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Los* juristas* que* se* identifican* con* las* más* altas*
potencialidades*del*derecho*y*con*un*papel*de*actores*
y* portadores* de* proyectos* de* cambios* progresivos,*




! ! ! !
a!Administración!Pública,!para!regular!su!poder!y!fundamentar!su!actuación!Xentre!
otros!finesX,!se!supedita!al!ordenamiento!jurídico2]!condición!que!le!permite!Xa!su!
vez!y!como!elemento! funcionalX!solucionar! (en! términos!generales)! los!conflictos!
que,!cotidianamente,!se!le!desvelan3.!Paradójicamente,!el!propio!Derecho!Xen!no!
pocas!oportunidadesX!promueve!lo!opuesto!al!último!atributo!expresado,!es!decir,!
origina! confusión! e! incertidumbre! en! la! gestión! administrativa4.! Ese! contexto!
encuentra! múltiples! fuentes,! como! las! lagunas! normativas5,! la! ambigüedad! y!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
1!! KAPLAN,!Marcos,!Derecho*y*Jurista*en*la*Sociedad*y*el*Estado,!en!LÓPEZ!RUIZ,!
Miguel! (Ed.),! A* cien* años* de* la* muerte* de* Vallarta,! Cuadernos! del! Instituto! de!
Investigaciones!jurídicas,!UNAM,!México,!1994,!p.!111.!!




!!!!!4!! ROBLES! SOTOMAYOR,! María! Elodia,!Caos* y* Derecho,! en! CÁCERES! NIETO,!
Enrique,!et!al.! (Coord.),!Problemas*Contemporáneos*de* la*Filosofía*del*Derecho,!
UNAM,!México,!2005,!pp.!597X616.!RODRÍGUEZ!FLÓREZ,!Erbey!Enrique,!Derecho*











que! se! intensifica! con! las! sentencias! judiciales! discordantes! entre! ellas,! en! la!







contratistas12,! que! Xal! sistematizarlasX! determinan! tres! regímenes! contractuales!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
6!! CARRIÓ,!Genaro,!Notas*sobre*Derecho*y*Lenguaje,!Abeledo!Perrot,!Buenos!Aires,!





GUASTINI,! Riccardo,! Estudios* sobre* la* Interpretación* Jurídica,! Editorial! Porrúa,!
México,!2008,!pp.!67X72.!




11!! Adoptado! mediante! la! L.80/93.! Modificado! con! L.315/96,! L.1150/07,! L.1474/11,!
L.1508/12,!L.1563/12!y!D.19/12.!Reglamentado!con!el!D.1082/15.!
12!! Como,! a! título! enunciativo:! D.2388/79,! L.29/90,! D.393/91,! D.591/91,! D.777/92,!







(general,! exceptuado13! y! especial14),! los! cuales! Xen! eventos! concretosX! son!
ignorados!por!parte!de!la!doctrina!y!algunas!entidades!públicas,!incluidos!entes!de!
control15.!De!allí!que,!observando!ciertos!acuerdos!perfeccionados!por!aquéllas16,!














se! encuentra! excluida! de! éste! en! las! demás.! Como! en! el! contratoXplan! entre! la!
Nación!y!las!entidades!territoriales!o!en!las!concesiones!mineras.!
15!! Para! constatar! lo! expresado,! ver!PGN,!Sala!Disciplinaria,!Decisión! del! 27/03/14,!

























18!! Así! se!determina!en!el!art.! 13!de! la!L.1150/07:! “Las*entidades*estatales*que*por*
disposición* legal* cuenten* con*un* régimen*contractual* excepcional* al* del*Estatuto*
General*de*Contratación*de*la*Administración*Pública,*aplicarán*en*desarrollo*de*su*
actividad*contractual,*acorde*con*su*régimen*legal*especial…*estarán*sometidas*al*
régimen* de* inhabilidades* e* incompatibilidades* previsto* legalmente* para* la*
contratación*estatal“.!
19!! Y,!en!todo!caso,!sin!importar!el!régimen!contractual,!deben!acatar!Xademás!de!los!
principios!de! la! función!administrativa! y!de! la!gestión! fiscalX! las! reglas!generales!
sobre:! (i)! la! delegación! de! funciones,! (ii)! el! presupuesto,! (iii)! las! garantías! en!




2o.* del* presente* estatuto* se* regirán* por* las* disposiciones* comerciales* y* civiles*
pertinentes,*salvo*en*las*materias*particularmente*reguladas*en*esta*ley…“.!
En!los!de!excepción,!es!común!(no!exclusivo)!el!empleo!de!una!regla!como!la!que!














función! administrativa! y,! por! ende,! a! la! afectación! negativa! de! la! prestación! de!
servicios! mediante! la! ejecución! de! contratos23.! La! Administración! y! demás!
intervinientes!en!la!gestión!contractual!principian!el!conocimiento!y!aprehensión!de!!
nuevos! preceptos! y,! cuando! creen! que! los! han! a! asimilado,! se! sustituyen! o!




ellas! no! amparan! considerables! vicisitudes! que! se! exteriorizan! en! la! actividad!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!






D.2474/08,! D.734/12,! D.1510/13! y! D.1082/15),! además! de! las! modificaciones!
parciales!que!sobre!ellos!se!adoptan.!
23!! ESTRADA,! Juan! Pablo,! Contratación* Estatal* ¿Reina* la* Incertidumbre?,! Revista!
Digital!de!Derecho!Administrativo,!Universidad!Externado!de!Colombia,!Nº1,!2009,!













revocación! de! actos! precontractuales! diferentes! al! de! adjudicación,! a! la!




de! caos,! que! impiden! Xde! forma! parcialX! el! adecuado! ejercicio! de! la! función!
administrativa!contractual.!Ellas!provienen!XprincipalmenteX!del!CE!y!de!CCE.!En!el!
primer!órgano,!cuando!Xsin!modificación!de!los!fundamentos!de!hecho!y!de!derechoX!





José! Luis,! El* Contrato* Estatal:* entre* el* derecho* público* y* el* derecho* privado,!
Universidad!Externado!de!Colombia,!Bogotá,!2004,!pp.!75X78.!
27!! Ha!precisado!el!CE!que!la!liquidación!unilateral!es!un!poder!excpecional!y!que,!por!




















si,!dentro!de! tal!estructura! jurídica! tan!compleja!y!en! la!cual!existen! infinidad!de!
interpretaciones,!es!factible!situar!un!problema!concreto!mediante!el!cual!Xa!partir!




la* adquisición* de* Bienes* y* Servicios* de* Características* Técnicas* Uniformese* en*
consecuencia,*cuando*existe*un*Acuerdo*Marco*de*Precios*para*la*adquisición*de*










29!! En! el!mismo!Manual*no! fundamenta! la! siguiente!manifestación:! “…dado* que* las*















otorgar! respuestas! razonables! a! otros! dilemas! jurídicos! que,! sobre! la! misma!
materia,!se!susciten.!!
!
Se! estima! que,! al! formular! un! problema! jurídico! transversal! sobre! el! derecho!
administrativo! contractual! y! al! establecer! los! criterios! de! respuesta,! se! podrá!
reconocer!abiertamente!el!auténtico!cimiento!de!ese!régimen,!por!cuanto!se!arraiga!
en!sus!elementos!substantivos!que!Xante!las!posiciones!dogmáticas!que!generanX!













(excepto! en! contratos! de! empréstito,! en! interadministrativos,! en! los! de! seguro,!!
cuando! el! valor! sea! inferior! al! 10%! de! la! menor! cuantía! de! la! entidad! y! en! la!
contratación!directa)!amparar!la!seriedad!de!la!propuesta!y!el!cumplimiento!de!las!



























exigirles! al! contratista! y! a! su! garante! la! ejecución! idónea! y! oportuna! del! objeto!
contractual,! (ii)! adelantar! revisiones! periódicas! (cada! seis!meses,! por! lo!menos,!
durante!el!término!de!vigencia!de!las!garantía)!de!las!obras!ejecutadas,!servicios!
prestados! o! bienes! suministrados,! para! verificar! que! ellos! cumplan! con! las!
condiciones!de!calidad!ofrecidas!por!los!contratistas,!y!(iii)!promover!las!acciones!





















encuentra! oposición! alguna,! sin! embargo,! su! ejercicio,! en! lo! relacionado! con! la!
facultad!de!la!administración!pública!de!declarar!unilateralmente!incumplimientos!y!
siniestros! y! hacer! efectivos! los! amparos,! sí.! Ello! porque! existen! serios! vacíos!
normativos! en! su! regulación,! lo! que! provoca,! por! ejemplo,! la! reticencia! de! los!







de* incumplimiento“.! Por! su! parte,! la! segunda! establece:! “El* acaecimiento* del*
siniestro* que* amparan* las* garantías* será* comunicado* por* la* entidad* pública* al*









Como! se! observa,! la! normativa! que! rige! la! materia! no! establece! disposiciones!






inseguridad! jurídica,!genera! Xcomo!ya!se!mencionóX! inconvenientes! relacionados!
con! el! debido! proceso,! el! derecho! de! defensa,! la! improcedente! declaración! de!
siniestros,!la!ausencia!de!determinarlo!cuando!es!factible,!etc.!!
!
Por! su! parte,! el! CE,! máximo! tribunal! de! la! jurisdicción! de! lo! contencioso!
administrativo,!se!ha!circunscrito!Xen!términos!generalesX!a!reconocer!la!facultad!de!
la!administración!pública!de!declarar,!de!forma!unilateral,!el!siniestro!y!de!exigir!de!
manera! directa! el! pago! del! seguro,! sin! la! intervención! del! juez! del! contrato.!Ha!
expuesto! este! tribunal:! “Es* en* el* privilegio* de* la* decisión* previa* ejecutividad*










expresa! José! Alejandro! Rico! Olaya,! es! “de* difícil* implantación* por* parte* de* las*
Entidades*Estatales.*De*una*parte*por*los*costos*administrativos*que*esta*actividad*
conlleva,*y*de*otro*por*la*falta*de*conocimiento*especializado*en*materias*técnicas*
y* jurídicas* de* la* que* adolecen* las* mismas.! Por! ello,! siguiendo! al! mismo!
conferencista,! “es* frecuente* aún* encontrar* posiciones* encontradas* tanto* en*















clara! y! congruente! sobre! la! potestad! para! la! declaración! unilateral! de! siniestros!









la* correcta* ejecución* del* objeto* contractual.* Aunado* a* ello,* también* han* sido*
desafortunados* varios* pronunciamientos* de* las* altas* cortes,* lo* cual* genera*
confusión* y* desfavorece* el* trabajo* de* las* entidades* estatales,* para* quienes,* en*
estas*condiciones,*se*dificulta*hacer*efectivas*las*garantías“37.!
!
De! allí! que,! reconociendo! la! existencia! del! contexto! descrito! y! consumando! lo!
anunciado!de! formular!en!él!un!dilema! jurídico,! resulta!apropiado!examinar!si! Xa!
partir!de!la!normativa!vigente!(principalmente,!la!CPol.,!el!EGCAP!y!disposiciones!
complementarias)! y! las! discusiones! que! se! presencian! en! la! doctrina! y! la!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!!!!!36!! RICO!OLAYA,!José!Alejandro,!Aspectos*Legales*en*el*Seguimiento*a*los*Contratos*




















erigir! una! interpretación! armónica! del! derecho! colombiano! (de! raigambre!
constitucional,! legal! y! reglamentario)! que! permita! comprender! esa! medida! de!
declaratoria!de!siniestros!y!que!conduzca!a!una!aplicación!asertiva,!siempre!que!se!
soporte!en!el! reconocimiento!expreso!de! los! fines!del!Estado,! lo!cual! Xa!su!vezX!




Con! ese! propósito,! se! hace! indispensable,! en! función! del! problema! planteado,!
perfeccionar!un!estudio!sistémico!sobre!la!normativa!(sustancial,!procedimental,!de!
derecho!público!y!privado)!que!rige!la!materia!de!los!siniestros:!el!contrato!y!sus!
























“lege* lata”X! a! partir! de! la! descripción! de! forma! sistemática! de! la! problemática!
específica!y,!por!conducto!de!la!deducción,!plantear!soluciones!prescriptivas.!Aquí,!
entonces,!se!adopta!el!método!indicado!de!la!dogmática!jurídica,!bajo!el!entendido!
de! que,! como! lo! estima! COURTIS,! ella! cumple! “ese* doble* papel,* identifica* el*
problema*y*propone*soluciones*adecuadas*rechazando*otras,*todo*partiendo*desde*
el* mismo* ordenamiento* normativo,* muchos* autores* lo* consideran* una* función*
creadora* de* la* dogmática,* que* tiene* como* fin* la* reformulación* del* conjunto*
normativo“39.!
!
Lo! anterior! sin! renunciar! al! aspecto! crítico! que! se! corresponde! con! la! propia!
dogmática,!como! técnica!para!el!estudio!del!derecho.!En! términos!de!ATIENZA:!





DE! LEÓN! ARMENTA,! Luis,! La* metodología* de* la* investigación* científica* del*
derecho,!Revista!de!la!Facultad!de!Derecho,!No.!205X206,!UNAM,!México,!1996.!
39!! COURTIS,! Christian,!El* Juego* de* los* Juristas,* ensayo* de* Caracterización* de* la*
Investigación* Dogmática,! en! COURTIS,! Christian! (Coord.),! Observar* la* Ley.*



















contienen! los! respectivos! exordios! y! corolarios).! En! la! primera,! se! efectuará! un!
estudio!sobre!los!fundamentos!y!elementos!del!régimen!jurídico!de!las!garantías!en!




evolución!y!demás!características,! incluidas! las!clases!de!coberturas,! los!riesgos!

















En! el! momento! inicial! de! la! segunda! parte,! se! auscultará! el! instrumento! de!
configuración!por!excelencia,!esto!es,!el!contrato!privado!de!seguro.!Su!naturaleza,!
condiciones! generales,! modalidades! de! seguros,! las! exclusiones! del! seguro,! la!
necesaria!individualización!de!las!partes!y!los!rasgos!distintivos!cuando!ingresa!a!la!
contratación! pública.! Por! último,! de! manera! previa! a! las! conclusiones,! se!
profundizará!sobre!la!forma!de!aplicación,!es!decir,!la!siniestralidad!de!las!pólizas!y!
el! debido! proceso! administrativo:! la! noción! de! siniestro,! la! causa! para! su!



































































la* expansión* de* la* acción* estatal* ha* dinamizado* el* orden*
jurídico,*ha*sustituido*la*concepción*estática*de*aquella*acción*




















coberturas! patrimoniales! de! los! diferentes! riesgos! que! se! exteriorizan! en! la!
contratación! pública! colombiana,! con! el! propósito! de! comprender! su! finalidad! y!


































él,! ya! porque! se! ejecute! todo! pero! defectuosamente,! ora! porque! se! ejecute!










secundarias! que! entorpezcan! su! ejecución,! como! el! no! pago! de! los! salarios! al!
personal!que!tiene!a!su!cargo!del!contratista45.!
!
La! ocurrencia! de! esas! vicisitudes! puede! encontrar! su! causa! en! acciones! u!
omisiones!tanto!de!la!entidad!contratante!como!del!contratista.!En!efecto,!la!falta!de!
ejecución!del!contrato!puede!obedecer,!por!ejemplo,!al!no!cumplimiento!por!parte!




el! normal! funcionamiento! del! Estado,! el! ordenamiento! jurídico! ha! establecido!
distintos!mecanismos.!Entre!ellos,!impone!a!las!entidades!estatales!la!obligación!de!
adelantar,!de!manera!previa!a!la!contratación,!los!estudios!necesarios!y!detallados!




precisiónX! el! objeto! a! contratar,! su! valor! (aproximado),! el! plazo! (aproximado)! de!
ejecución,!el!tipo!de!contrato!a!celebrar,!el!fundamento!jurídico!de!la!modalidad!a!


















Igualmente,! sólo! podrán! abrir! el! proceso! de! selección! del! contratista! cuando!
dispongan! de! los! recursos! económicos! suficientes! para! sufragar! los! gastos! del!





Todo! ello! permite,! entonces,! estructurar! de! manera! adecuada! el! proceso! de!
contratación!y!proteger!su!desarrollo,!toda!vez!que!Xentre!otros!aspectosX!conlleva!
a!seleccionar!al!contratista!más!idóneo!(con!experiencia,!capacidad!financiera!y!de!





Universidad! Externado! de!Colombia,! Bogotá,! 2003.! ESTRADA,! Juan! Pablo,! Los!





!!!!!51!! CE,!SCA,!Secc.! 3ra,!S! 26/01/11,!Rad.:! 11001X03X26X000X2009X00018X00! (36408)!
CCE,!Manual*para*determinar*y*verificar*los*requisitos*habilitantes*en*los*procesos*
de* contratación,! 2014.* EGCAP,! L.1150/07,! art.! 5,! num.! 1,! y! D.1082/15,! arts.!
2.2.1.1.1.!y!2.2.1.1.1.6.2.!
!!!!!52!! RAMÍREZ!RUSINQUE,! Iván! Alirio,!Menor! valor:! ¿oferta!más! favorable?,! Revista!
Digital! de! Derecho! Administrativo! N°! 11,! Universidad! Externado! de! Colombia,!












de! voluntades! (de! conformidad! con! la! generación,! participación,! exposición! y!











!!!!!53!! BENAVIDES,! José! Luis,! Riesgos! Contractuales,! en! BENAVIDES,! José! Luis! y!
SANTOFIMIO,! Jaime! Orlando! (Comps.),! Contratación! Estatal,! Estudios! sobre! la!
reforma! del! Estatuto! Contractual,! Ley! 1150! de! 2007,! Universidad! Externado! de!
Colombia,! Bogotá,! 2009.! BECERRA! SALAZAR,! Álvaro! Darío,! Los! riesgos! en! la!
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ejercitar! la! entidad! contratante,! específicamente,! relacionadas! con! la! caducidad,!
interpretación! unilateral,! modificación! unilateral,! terminación! unilateral54.! Por!




económicos! asignados! para! pagar! el! costo! del! proyecto,! ejecutado!mediante! el!
contrato,! sean! administrados! por! una! institución! fiduciaria,! con! la! finalidad! de!
efectuar!Xde!manera!oportunaX!el!correspondiente!pago!al!contratista!y!Xde!pasoX!
obtener! rendimientos! financieros55.! Sobre! la! misma! materia,! pero! de! manera!
obligatoria,!en!los!contratos!de!obra,!concesión,!salud!(salvo!que!sean!de!menor!o!
mínima! cuantía)! o! los! que! surjan! de! licitaciones! públicas,! al! contratista! le!
corresponde! constituir! una! fiducia! o! un! patrimonio! autónomo! irrevocable! para! el!
manejo!de!los!recursos!que!reciba!como!anticipo56.!
!
Por! otra! parte,! en! cuanto! a! la! actuación! del! contratista,! esto! es,! frente! a! los!
incumplimientos!(totales!o!parciales)!en!que!incurra,!se!han!establecido!Xa!su!vezX!
diferentes! mecanismos,! ya! no! para! contrarrestar! su! acaecimiento,! sino! para!
subsanar!la!situación!o!castigar!la!infracción,!adicionales!al!XeventualX!control!judicial!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!!!!!54!! PALACIO! JARAMILLO,! María! Teresa,! Cláusulas! Excepcionales,! Revista! de!
Derecho! Público! Nº17,! Universidad! de! los! Andes,! Bogotá,! 2004.! OSORIO!
MORENO,!Néstor!David,!Las*cláusulas*excepcionales*en*la*actividad*contractual*de*
la*administración*pública:*¿Autonomía*de*la*voluntad*o*imposición*del*legislador?,!

















pecuniaria! que,! con! fundamento! en! la! autonomía! de! la! voluntad,! pueden! ser!
pactadas!en!favor!de!la!entidad!contratante.!La!primera!estipulación!como!medida!
para! conminar! al! contratista! a! cumplir! con! sus! obligaciones! y! la! segunda! como!
estimación! anticipada! de! perjuicios,! las! cuales! deberán! hacerse! efectivas!
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58!! ORDÓÑEZ!ORDÓÑEZ,!Andrés,!El!Seguro!de!Cumplimiento!de!Contratos!Estatales!


















contratos* suscritos* en* interés* particular,* pues* constituye* un*mecanismo* de*
protección*del*fin*pretendido*por*la*contratación*estatal*como*es*la*satisfacción*
del* interés*general,* fin*que*tiene*como*una*de*sus*facetas* la*protección*del*
patrimonio*público.*El*contrato*de*seguro*constituye*un*contrato*que*colabora*
en*el*desempeño*de*la*función*pública,*primero*porque*asegura*la*ejecución*
oportuna* del* objeto* contractual* y* segundo,* porque* protege* el* patrimonio*
estatal*del*daño*derivado*de*un*cumplimiento*tardío*o*de*un*incumplimiento*
definitivo*por*parte*del*contratista.*La*garantía*otorgada*frente*a*los*contratos*









Estatal! en!Colombia,!Revista! IberoXLatinoamericana!de!Seguros!Vol.! 23,!No.! 40,!













del! contratista.! Así,! una! de! las! razones! de! la! existencia! de! las! mencionadas!
garantías,!radica!en!la!necesidad!de!satisfacer!los!intereses!de!los!administrados.!!
! !
Las! garantías! en! la! contratación! pública,! pues,! se! explican! por! el! propósito! de!






Además,! en! cuanto! al! fundamento! normativo! inmediato,! las! garantías! en! la!
contratación!pública!colombiana!se!apoyan!en!la!CPol.!y!la!Ley.!En!la!Constitución!




















Bajo! el! principio! de! igualdad,! se! exige! a! todos! los! oferentes! y! contratistas! la!
constitución!de!las!respectivas!garantías.!Esto!es,!no!puede!exigirse!a!un!contratista!
la!constitución!de!dichas!garantías!y!a!otro!no,!con!relación!a!un!!mismo!tipo!de!
contrato! estatal.! De! la!misma! forma,! a! todos! los! contratistas! debe! exigírsele! el!




La! igualdad! se! debe! observar! tanto! en! la! etapa! precontractual! como! en! la!
contractual,! e! implica! que! todos! los! oferentes! y! contratistas! tengan! los!mismos!
derechos,!oportunidades!y!que!no!sean!discriminados.!Con!todo,!es!admisible!un!
trato! diferenciado,! en! cuanto! a! la! experiencia! específica,! la! seriedad! de! las!
propuestas,! el! cumplimiento! de! los! requerimientos! técnicos,! la! capacidad!






“El* legislador* goza* en* este* caso* de* un* amplio* poder* discrecional* para*
configurar*la*norma*jurídica*en*punto*a*las*garantías*contractuales,*porque*la*
satisfacción*de*los*intereses*públicos*y*sociales*que*implica*el*cumplimiento*
de* los* objetos* contractuales* y* la* consecuente* protección* del* patrimonio*
público,*determinan*que*aquél*pueda*diseñar*el* tipo*de*garantía*que*juzgue*
mas*conveniente*para* la*protección*de* los* referidos* intereses.*No*cualquier*
persona* o* empresa* puede* ofrecer* las* características* y* seguridades*















































contrato* a* celebrar,* la* garantía* pueda* ser* dividida* teniendo* en* cuenta* las*
etapas*o*riesgos*relativos*a*la*ejecución*del*respectivo*contrato”64.*
!





Las! garantías! que! se! exigen! en! los! contratos! estatales,! también! obedecen! a!
principios!como!la!previsibilidad!y!la!planeación.!A!decir!verdad,!la!administración!
debe! estudiar,! estimar! y! cuantificar! los! riesgos! que! puede! correr! al! suscribir! el!
respectivo!contrato!y!durante!su!ejecución,!así!como!en! la!etapa!precontractual.!
Dichos! riesgos,! como! se! ha! sostenido,! no! sólo! afectan! el! interés! de! la! entidad!
contratante,!sino!que!lesionan!el!patrimonio!público.!Es!por!ello!que!las!actuaciones!





“La* base* conceptual* de* la* previsibilidad* de* los* negocios* públicos* hace*










estrictas* de* planeación* con* el* único* fin* de* hacer* de* la* estructuración* del*
negocio*público*un*ámbito*permanente*e*indiscutible*de*conjugación*de*la*más*
variada* actuación* administrativa,* tendiente* a* determinar* el* contenido* del*
contrato,* esto* es,* un* ámbito* de* acción* discrecional* sometida* a* criterios*
restrictivos* de* la* arbitrariedad,* en* cuanto* escenario* adecuado* para* la*
materialización* de* principios* como* los* de* planeación,* ponderación* y*








contractual! o! la! conmutatividad! de! los! negocios! jurídicos,! pues! aseguran! que! la!








espíritu! de! la!Constitución! y! la! ley,! al! consagrarlas! y! fijar! sus! parámetros,! es! la!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!!!!!66!! SANTOFIMIO!GAMBOA,! Jaime!Orlando,! El!Contrato! de!Concesión! de!Servicios!
Públicos.! Coherencia! con! los! Postulados! del! Estado! Social! y! Democrático! de!
Derecho!en!aras!de!su!Estructuración!en!Función!de!los!Intereses!Públicos,!Tesis!
Doctoral,! Facultad! de! Derecho! y! Ciencias! Jurídicas,! Departamento! de! Derecho!

















de!cobertura!de! los! riesgos!a! los! cuales!se!encuentran!expuestas! las!entidades!
públicas!contratantes,!encuentran!un!referente!inmediato!en!el!derecho!privado67.!
En! efecto,! en! esta! materia,! el! Legislador! y! el! Gobierno! Nacional! (éste! en!
cumplimiento!de! su!potestad! reglamentaria)! acuden!a! los!mecanismos!previstos!
para! amparar! las! relaciones! contractuales! entre! particulares68,! estableciendo!
determinadas!especificidades!o!diferencias,!valorando!el!objetivo!principal!que!se!




























































































del! anticipo,! estabilidad! de! la! obra,! calidad! del! servicio,! pago! de! salarios,!




la!República89]! las!clases!de!garantías,! !que!seguían!consistiendo!en! fianzas!de!
bancos! o! de! compañías! de! seguros90]! la! integración! del! contrato! de! garantía! al!
contrato! amparado91]! la! reposición! del! monto! de! la! garantía,! en! atención! a! las!








































(vi)! en!el! caso!del! contrato!de!concesión,!por!el! sistema!de!peaje,!el! contratista!
debía! otorgar! una! garantía! sobre! el! manejo! del! producto! de! los! derechos!
recaudados,! que! no! podía! ser! inferior! al!monto! de! lo! calculado! por! lo! percibido!



















Por! su! parte,! la! L.80/93101,! que! derogada! la! normativa! anteriormente! descrita,!
retomando! esta! forma! de! proteger! los! recursos! públicos,! impuso! la! obligación!
general!a!los!contratistas!de!prestar!garantía!única!para!valar!el!cumplimiento!de!
las!obligaciones!contractuales,!como!requisito!de!ejecución!del!contrato]!así!como!
a! los! proponentes! de! constituir! garantías! de! seriedad! de! sus! ofrecimientos,!
especialmente,!para!refrendar!la!suscripción!del!contrato,!una!vez!adjudicado102.!
!
Reguló! expresamente,! pero! no! manera! detallada,! el! término! de! la! garantía,!
indicando!que!estaría!vigente!durante! la!existencia!y! liquidación!del!contrato!y! la!
prolongación!de!sus!efectos,!ajustándose!a! los! límites,!existencia!y!extensión!de!
cada! riesgo! amparado103.! Exigiéndose,! en! consecuencia,! al! contratista! Xcomo!
requisito! para! la! liquidación! del! contratoX! la! ampliación! de! los! amparos! cuyas!
obligaciones! deban! cumplir! con! posterioridad! a! la! extinción! del! acuerdo! de!




Instituyó! dos! tipos! de! cobertura:! garantías! bancarias! y! pólizas! expedidas! por!
compañías!de!seguros,!en!cuyo!caso!éstas!no!expiraban!por!falta!de!pago!de!la!































































a)! los! de! calidad! de! la! obra! o! servicio! suministrado,! provisión! de! repuestos! y!

























Con! todo,! la! citada! ley! de! 2007! mantiene! las! características! principales! de! la!
institución,! como! la! obligatoriedad! general,! las! excepciones! (adicionando! los!
contratos! cuyo! valor! sea! inferior! al! 10%! de! la! menor! cuantía),! las! clases,! y! la!
prohibición!de!que!las!pólizas!expiren!por!falta!de!pago!de!la!prima!o!revocatoria!
unilateral.!Correspondiéndole!al!Gobierno!Nacional!reglamentar!esos!aspectos,!así!





“El* acaecimiento* del* siniestro* que* amparan* (sic)* las* garantías* será*




por! un! término! inferior,! siempre! y! cuando!el! contratista! se! obligara! a! obtener! su!
prórroga,!con!anticipación!al!vencimiento.!El!D.2172/01!extendió!esta!excepción!a!
los!contratos!de!obra!y!el!D.280/02!la!permitió!sólo!cuando!el!cumplimiento!del!objeto!
contractual! (concesión! u! obra)! se! desarrollara! por! etapas! subsiguientes! y!
diferenciadas! que! generaran! obligaciones! distintas! en! su! contenido! y! tiempo! de!
ejecución.!Con!todo!el!D.2790/02la!retomó!para!el!caso!de!contratos!de!concesión!














3.! De! los! distintos! instrumentos! que! permitirían! resguardar! la! actividad!
contractual!del!Estado!
!
El! D.1082/15! establece! las! siguientes! clases! de! garantías:! póliza! de! seguros,!
patrimonio!autónomo!y!garantía!bancaria.!
!
Estas! clases! de! garantías! se! constituyen! todas! con! el! fin! de! asegurar! el!
cumplimiento!de! las!obligaciones!del! contratista,!o!cubrir! los! riesgos!en!caso!de!
























En! la! actualidad,! aunque! existen! otros! mecanismos,! la! póliza! de! seguro! sigue!
siendo! la!más! utilizada! para! amparar! riesgos! en! la! contratación! pública! y! sigue!





Son! tres! las!pólizas!de! seguro!que!pueden! tomarse!para!amparar! riesgos!de! la!
contratación!estatal:!(i)!de!seriedad!de!las!propuestas!presentadas!para!suscribir!el!
contrato! (etapa! precontractual),! (ii)! única! de! cumplimiento,! que! ampara! distintos!
riesgos!que!pueden!presentarse!durante!la!ejecución!del!contrato!y!que!dependen!






asegurados,! en! otros! términos,! son! excluyentes! entre! sí! y! no! acumulables]! en!





perjuicios! derivados! del! incumplimiento! total! del! contrato! garantizado! y! de!


























Asimismo,! a! la! entidad!estatal! no! le! son!oponibles! por! parte! del! asegurador! las!








Y,! por! último,! en! cuanto! a! las! especificidades! de! esta! póliza! en! la! contratación!
pública,!en!caso!de!que!el!contrato!amparado!deba!ser!cedido!al!asegurador,!como!













producidos! por! el! contratista! o! subcontratistas! con! ocasión! de! la! ejecución! del!
contrato! y! que! pueden! constituir.! En! ésta! serán! beneficiarios! tanto! la! entidad!
contratante! como! los! terceros! que! puedan! resultar! afectados! por! actuación! u!
omisión! del! contratista! o! sus! subcontratistas,! así! como! asegurados! la! entidad!
contratante!y!el!contratista.!
!
Los! amparos! de! esta! póliza,! que! serán! analizados! en! el! siguiente! acápite,!



























autorizada! para! el! efecto! por! la! Superintendencia! Financiera! o! quien! haga! sus!
veces.!
2.!La!Entidad!Estatal!que!contrata!debe!ser!el!beneficiario!del!patrimonio!autónomo.!
3.! La! sociedad! fiduciaria! está! obligada! a! realizar! los! actos! necesarios! para! la!
conservación!de!los!bienes!fideicomitidos!o!adoptar! las!medidas!necesarias!para!
que!quien!los!tenga!garantice!dicha!conservación.!
4.! La! sociedad! fiduciaria! debe! periódicamente! hacer! las! valoraciones! y! avalúos!






















9.! Las! obligaciones! de! la! sociedad! fiduciaria! incluyendo! sus! obligaciones! de!


































1.!Constar! en! documento! expedido! por! una! entidad! financiera! autorizada! por! la!











consecuencias! como! la! pérdida! económica! para! una! de! las! partes! del! contrato!






significa! que! estos! riesgos! son! previsibles,! situación! que! obliga! a! la! entidad!












los! riesgos]! el! primero! relacionado! con! el! incumplimiento! del! ofrecimiento,! el!
segundo!se!refiere!al!incumplimiento!de!las!obligaciones!contractuales!y,!el!tercero,!
referente! a! la! responsabilidad! extracontractual,! con! ocasión! de! la! ejecución! del!
contrato!estatal,!del!contratista!o!su(s)!subcontratista(s)!
!
Se! puede! observar! entonces! que! no! sólo! deben! estar! cubiertos! los! riesgos!
derivados!de!la!ejecución!del!objeto!contractual,!que!se!encuentran!estipulados!en!



























forma,! la! entidad! pública! se! encuentra! amparada! contra! eventualidades!
como!la!inversión!indebida!de!dicho!anticipo,!la!no!inversión!o!el!uso!indebido!
del!anticipo!en!la!ejecución!del!objeto!contractual,!o!a!la!apropiación!de!dicho!
dinero! que! el! contratista! haga! con! fines! diferentes! a! la! ejecución! del!
respectivo!contrato.!
!
Se! determina! igualmente! que! tratándose! de! bienes! entregados! como!
anticipo,!éstos!deben! tasarse!o!estimarse!en!dinero!dentro!del!contrato,!e!







ejecutado! el! contrato,! tampoco! se! devolvería! el! dinero! entregado!
anticipadamente.!
!
3)! El* cumplimiento,! en! estricto! sentido,! de! las! obligaciones! emanadas! del!
contrato!firmado!entre!el!contratista!y!la!entidad!estatal,!donde!se!encuentran!
incluidas,! en! caso! de! haberse! pactado,! las! multas! y! la! cláusula! penal!
pecuniaria.! Así! las! cosas,! el! amparo! de! la! garantía! cubre! los! perjuicios!














4)! El* Pago* de* salarios,* prestaciones* sociales* e* indemnizaciones* laborales.!






5)! Estabilidad* y* calidad* de* la* obra.! De! la! misma! manera,! se! encuentran!
cobijados!por!la!garantía!aquellos!riesgos!que!puedan!surgir!por!la!calidad!
de!la!obra!entregada!por!el!contratista,!esto!es,!que!la!garantía!ampara!los!




garantía! también! debe! cubrir,! en! los! casos! procedentes,! los! perjuicios!
derivados!del!mal!funcionamiento!de!los!equipos!y!bienes!que!el!contratista!
suministre!por!la!ejecución!del!contrato,!por!lo!cual!éste!deberá!asegurarse!














en!el! servicio!prestado,!o! la! indebida!asesoría!hecha!por!el! contratista!se!
pueden!detectar!durante!el!desarrollo!del!contrato!o!con!posterioridad.!De!
esta!manera,! la! garantía! se! extiende!más! allá! de! la! ejecución! del! objeto!







quien! deberá! tipificarlos! y! cuantificarlos,! para! que! figuren! en! el! pliego! de!
condiciones! y! así! se! incorporen! al! contrato! y! el! contratista! se! obligue! a!
suscribir!la!respectiva!garantía!para!ampararlos.!
!
9)! Asimismo,! la! garantía! de! cumplimiento! suscrita! por! el! contratista,! debe!
amparar!los!daños!derivados!del!incumplimiento!de!éste!y!que!se!generen!
por! un! proceso! de! responsabilidad! fiscal,! por! la! acción! u! omisión! del!
contratista,!bien!sea!por!dolo!o!por!conducta!culposa!del!mismo.!!De!la!misma!
forma! cubre! el! evento! en! el! cual! dicha! responsabilidad! sea! imputable! a!














contratos! donde! lo! estime! oportuno,! la! suscripción! de! pólizas! de! garantías! que!
sirvan!para!cubrir!las!demandas!de!terceros!que!reclamen!daños!causados!por!el!
contratista!como!consecuencia!de!su!acción!u!omisión,!dentro!de! la!denominada!
responsabilidad! extracontractual,! es! decir,! que! pese! a! no! tener! relaciones!





que! el! contratista! designe! para! que! coadyuven! en! la! ejecución! del! objeto!
contractual.! Estos! subcontratistas,! que! deben! estar! autorizados! por! la! entidad!
estatal! para! que! puedan! ser! contratados,! conforme! se! estipule! en! el! contrato,!
deben,!entonces,!contar!con!la!pólizas!de!garantías!o!previamente!haber!adquirido!




por! la! acción! u! omisión! de! los! contratistas,! o! de! los! subcontratistas,! en!materia!
extracontractual,!o!contractual,!frente!a!terceros!u!otras!personas.!De!esta!forma,!
hay! una! estipulación! legal! que! busca! proteger! los! intereses! de! la! entidad!
contratante,! que! como!se!ha!anotado! reiteradamente,! son! también! los! intereses!
públicos,!por!los!fines!que!este!tipo!de!entidades!persigue.!
Igualmente,! se! encuentra! la! llamada! cláusula! de! indemnidad,! según! la! cual! los!
contratistas!deben!suscribir!una!estipulación!donde!se!comprometan!a!dejar! libre!










de! responder! por! las! acciones! u! omisiones! del! contratista,! subcontratista! o!
dependientes!que!causen!daños!a! terceros,!para!que!éstos!no! reclamen!ante! la!











cumplimiento! dicha! sensatez! y! las! consecuencias! perjudiciales! que! puedan!
ocasionar!las!acciones!u!omisiones!del!oferente.!




















de! sus! obligaciones,! para! poderse! exigir! la! pena! incorporada! a! la! cláusula!
mencionada,!mientras!que!en!materia!administrativa!no!se!requiere!esta!exigencia,!











administrativos* regidos* por* las* disposiciones* del* mencionado* Decretoe* poder*
sancionador* de* la* Administración* contratante* en* los* contratos* regidos* por* el*
Derecho*Público.**Se*trata*pues*de*sanciones*que*no*son*ajenas*al*régimen*de*los*
contratos* del* derecho* privado,* pues* en* ellos* las* partes* pueden* legalmente*
pactarlase*pero*que*fueron*adoptadas*por*la*contratación*administrativa,*otorgándole*
a* la* entidad* contratante* en* un* contrato* administrativo,* la* facultad* de* imponerlas*
directamente,*a*diferencia*de*lo*que*sucede*en*los*contratos*entre*particulares,*en*
los*cuales*éstos,*frente*al*incumplimiento*contractual*de*la*otra*parte,*deben*acudir*





























































Por lo menos el 10% del valor de la oferta.
Reglas especiales:
Contratación de Acuerdo Marco de 
Precio 
1.000 smmlv.
Subasta inversa y concurso de 
méritos 
equivalente al 10% del presupuesto oficial 
estimado
Cuando el valor de la oferta o el 
presupuesto estimado sea superior 
a un 1.000.000 smmlv:
Si oferta es superior a un 1.000.000 y 
hasta 5.000.000 smmlv, al menos el 2,5% 
del valor de la oferta.
Si oferta es superior a 5.000.000 y hasta 
10.000.000 smmlv, al menos el uno 1% 
del valor de la oferta.
Si oferta es superior a 10.000.000 smmlv, 














Igual al período de 
ejecución del 
contrato
No debe ser inferior a: Para contratos:
200 smmlv Con valor inferior o igual a 1.500 
smmlv
300 smmlv Con valor  superior a 1.500 e 
inferior o igual a 2.500 smmlv.
400 smmlv Con valor superior a 2.500 e 
inferior o igual a 5.000 smmlv
500 smmlv Con valor superior a 5.000 e 
inferior o igual a 10.000 smmlv
5% del valor del contrato, sin que 
supere 75.000 smmlv 













100% de la suma establecida como
anticipo
Pago Anticipado Hasta liquidación o ejecutar
actividades asociadas al pago
100% del monto pagado de forma
anticipada




Plazo del contrato y 3 años
más
Mínimo 5% valor del contrato
Estabilidad y calidad de
la obra
Por regla, no inferior a 5 años,
desde recibo a satisfacción
Determina la entidad
Calidad del servicio Determina la entidad.





































en! los!contratos!de!empréstito,! interadministrativos!y!en! los!de!seguros!y!en! los!













Entonces,! el! principio! general! de! obligatoriedad! de! las! garantías! admite! dichas!
excepciones,!pero!ello!no!indica!que!esté!prohibido!a!las!entidades!estatales!exigir!
garantías!en!tales!eventos,!sino!que!se!rompe!es! la!regla!general!de!que!deban!















Ahora! bien,! se! han! visto! las! excepciones! al! principio! de! la! obligatoriedad! de! la!

















































Asimismo,! con! ese! fundamento! de! la! garantía! en! derecho! privado,! se! pretende!
“eliminar* la* insolvencia* de* un* deudor* frente* a* un* concreto* acreedor* o* grupo* de*
acreedores.* Se* considera* aquí* que* existe* insolvencia* cuando* se* produce* una*
especial*situación*del*patrimonio*del*deudor*que*supone*un*riesgo*de*insatisfacción*
para* el* acreedor,* porque* provoca* o* puede* provocar* una* alteración* económica*
contractual,* con* la* pérdida* del* sentido* del* equilibrio* contractual* y* de* la* base*
subjetiva*del*negocio”134.!
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!!!!!133!! NIETO! CAROL,! Ubaldo,! Tratado* de* Garantías* en* la* Contratación* Mercantil,!!
Editorial!Civitas,!Madrid,!1996,!p.!134.!
!!!!!134!! Ibídem,!p.!133.!













prontamente* la* actividad* o,* cuando* menos,* reparar* el* vacío* económico* que* la*
muerte*de*una*persona*genera”136.*
*
Las! garantías! también! son! necesarias! como! mecanismos! para! asegurar! el!
cubrimiento!de!perjuicios!que!se!deriven!por!responsabilidad!civil!contractual!como!
extracontractual,!de! forma!que!queden!amparadas! las!partes!o! terceros! frente!al!
acontecimiento!de!dichos!daños:!“Tanto*en*el*plano*de*la*seguridad*social*como*en*
el* de* la* individual,* opera* el* contrato* de* seguro.* La* necesidad* de* disponer* lo*
pertinente* para* que* los* daños* ocasionados* por* múltiples* actividades* peligrosas*
puedan*ser*debidamente*atendidos,*ha*encontrado*respuesta*positiva*en*el*seguroe*





lo* personal,* es* también* destacada* la* importancia* del* seguro* pues* sirve* para*
garantizar*a*un*núcleo*familiar*la*estabilidad*económica*que*se*vería*afectada*si*se*
trunca*la*capacidad*productiva*de*sus*cabezas*ora*por*muerte,*bien*por*incapacidad*
de* ellas* o* si* el* patrimonio* sufre* pérdidas* de* entidad* tal* que* resulta* difícil* su*
recomposición”138.*
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!













fines! son! diferentes,! porque! en! el! derecho! privado! son! particulares,! proteger! el!





















comprender,! de!manera! holista,! su! implicación! en! esta! actividad! del! Estado,! se!














Superior* se* fundamenta* en* una* autoridad* que* la*
trasciende,* toda* vez* que* sólo* existe* y* se* legitima* a*
















Verificado! el! panorama! general! de! las! garantías! en! la! contratación! pública,!
corresponde! XahoraX! examinar! su! naturaleza! como! cláusula! o! estipulación!
específica!del!acuerdo!que!perfeccionan!los!entes!estatales!y!las!facultades!que!se!
derivan!de!ella.!Para!ello,!es!imperioso!revisar!el!régimen!del!contrato!en!el!cual!se!






















Así! pues,! a! la! par! de! los! actos! administrativos,! la!Administración!Pública! puede!
hacer!uso!de!los!hoy!llamados!contratos!estatales.!Los!cuales!se!caracterizan!por!





















la!materia! haya! “…estado* signada*por* un* camino* tortuoso*de* interpretaciones* y*
concepciones* contradictorias,* fundadas* en* discusiones* interminables* sobre* la*
autonomía*del*contrato*estatal…”142.!
En!ese!orden!de!ideas,!se!debe!precisar!que!un!viaje!hacia!la!génesis!del!contrato!













torno!a! la!competencia!para!conocer!de! los! litigios!originados!en! la!actividad!del!
príncipe.!Por!un!lado,!de!los!abusos!de!autoridad!del!Estado!que!infligían!perjuicios!
a! los! particulares! conocía! un! tribunal! especial! que! estaba! familiarizado!
particularmente!con!los!móviles!y!el!funcionamiento!de!la!Administración!Pública.!Y,!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!












francés! Xa! diferencia! de! otros! sistemas! jurídicos,! que! habían! encuadrado!
históricamente!los!contratos!que!celebran!los!entes!públicos!en!las!regulaciones!del!
derecho!privado146X!dividió!los!contratos!que!celebraban!las!ramas!del!poder!público!
en! dos,! (i)! de! una! parte,! los! contratos! privados! de! la! administración,! cuyo!
conocimiento! avocaba! la! jurisdicción! ordinaria! y! (ii)! de! otro! lado,! los! contratos!









145! SANTOFIMIO! GAMBOA,! Jaime! Orlando,! Delitos* de* Celebración* Indebida* de*
Contratos!op.*cit.,!p.!29.!
146!! GARCÍA! DE! ENTRERRÍA,! Eduardo! y! FERNÁNDEZ,! TomásXRamón,! Curso* de*
Derecho* Administrativo,! Tomo! I,! Editorial! PalestraXTemis,! LimaXBogotá,! 2006,! p.!
734.!
147!! La!doctrina!es!unánime!al!señalar!que!las!razones!de!esas!excepciones!al!sistema!
de! distribución! de! competencias! eran! puramente! pragmáticas.! Puesto! que,! aun!
siendo! de! naturaleza! civil,! ciertos! contratos! de! la! administración! debían! ser!
conocidos!por!la!jurisdicción!contenciosa!administrativa,!!ya!que!esta!era!más!rápida!















La! teoría! de! la! escuela! de! Burdeos! fue! la! primera! que! promovió,!
académicamente150,! la! idea!de!que!el!contrato!administrativo!es!sustancialmente!
diferente! al! contrato! de! derecho! privado! que! celebra! la! administración! porque,!








Igualmente,! en! virtud! de! la! citada! tesis,! en! desarrollo! de! los! contratos!
administrativos!propiamente!dichos,!la!Administración!podía!desconocer!dos!de!los!
pilares!fundamentales!de!los!contratos!de!derecho!privado,!(i)!el!principio!que!indica!





150!! Luego!sería!aplicada!a! través!del! fallo!arrêt* terrier!de!6!de! febrero!de!1903.!Cfr.!






















afecte! de! manera! grave! y! directa! la! ejecución! del! contrato! o! impliquen! la!
paralización! de! la! ejecución! del!mismo.!Dicha! terminación! con! los! efectos! de! la!
sentencia! judicial!de! resolución153.!Sin!embargo,!ha!de!significarse!acá!que!este!
criterio! se! encuentra! sujeto! al! del! servicio! público,! ya! que! la! justificación! de! la!
estipulación!de!las!cláusulas!excepcionales!o!exorbitantes!al!derecho!común!es!que!
se!deben!imponer!para!garantizar!la!continuidad!del!servicio!público154.!
En! ese! sentido,! se! puede! colegir! que! las! cláusulas! exorbitantes! no! son! lo! que!
determina! que! el! contrato! sea! administrativo,! sino! que! son! la! consecuencia! de!















Adicional! a! los! criterios! sustantivadores! ya! señalados,! la! doctrina! especializada!
designa! otros! que! no! tienen! estrecha! relación! con! el! devenir! histórico! de! la!
sustantivación!del!contrato!administrativo.!A!saber]!(i)!el!criterio!legal,!según!el!cual!
serán!contratos!propiamente!administrativos!los!que!las!normas!con!fuerza!de!ley!










principalmente,! la! francesa!y! la!española.!Así!pues,!en!nuestro!país!a! través!del!
D.528!de!1964!se!trasladó!la!competencia!para!conocer!de!parte!de!los!contratos!
que! celebraban! las! entidades! del! Estado! a! la! jurisdicción! de! lo! contencioso!
administrativo.!De!tal!suerte!que,!con!aquella!reforma,!el! legislador!extraordinario!
implantó! en! Colombia! la! categoría! de! contratos! administrativos! y! con! ello,!
implícitamente,! la!de!contratos!privados!de! la!administración.!Esta!disposición! le!
imponía! a! la! sala! de! lo! contencioso! administrativo! del! Consejo! de! Estado! la!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!















como! administrativos! propiamente! dichos.! Con! la! finalidad! de! establecer! la!
naturaleza!de!los!contratos,!el!artículo!16!del!D.222!de!1983!estipuló:!
De% la% clasificación% y% de% la% naturaleza% de% los% contratos.* Son*
contratos* administrativos:* 1.* Los* de* concesión* de* servicios*




Compañía* de* Fomento* cinematográfico* iFOCINEi.9.* Los* de*
conducción*de*correos*y*asociación*para*la*prestación*del*servicio*
de* correo* aéreoe* y10.* Los* que* celebren* instituciones* financieras*
internacionales* públicas,* entidades* gubernamentales* de* crédito*
extranjeras* y* los* organismos* internacionales,* con* entidades*




efectos* estarán* sujetos* a* las* normas* civiles,* comerciales* y*











del! D.222! en! Colombia! se! aplicó! el! criterio! legal159.! Puesto! que,! el! legislador!
extraordinario! consideró! que! existían! unas! tipologías! contractuales! que! por! su!
importancia!Xen!el!desarrollo!de!las!actividades!estatalesX!debían!estar!sujetas!a!un!
régimen!de!derecho!público.!
Sin! embargo,! esta! postura! legal! que! se! sustentaba! en! los! pronunciamientos!
doctrinales!no!perduró,!porque!en!el!curso!de!la!década!de!los!ochenta!se!inició!un!
proceso!de! revisión!a! la! teoría! de! sustantivación!del! contrato!administrativo.!Tal!









participa! un! sujeto! de! derecho! público! serán! conocidos! por! la! jurisdicción!
contenciosoXadministrativa163.!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
159!! El! criterio! legal! en! vigencia! del!D.222! se!encontraba!matizado! con!el! criterio! del!

















por! la! jurisdicción! contenciosoXadministrativa,! incluso,! si! son! celebrados! por!
entidades! públicas! que! en! el! giro! ordinario! de! sus! actividades! compiten! con!
empresas! del! sector! privado164.! Así! se! ha! pronunciado! la! Sección! Tercera! del!
Consejo!de!Estado!sobre!el!tópico:!







ante* éste* se* surtan* no* podrán* ser* otras* que* las* del* derecho*
administrativo* y* las* que* en* particular* existan* para* este* tipo* de*
procedimientos,*sin*que*incida*la*normatividad*sustantiva*que*se*le*
aplique*a* los*contratos.”*De*conformidad*con* lo*anterior,*se* tiene*
entonces* que* en* el* marco* del* ordenamiento* vigente* la*
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
de* lo* Contencioso* Administrativo* no* conocerá* de* los* siguientes* asuntos:* 1.* Las*
controversias* relativas* a* la* responsabilidad* extracontractual* y% a% los% contratos%
celebrados% por% entidades% públicas% que% tengan% el% carácter% de% instituciones%














análisis* particular* de* cada* entidad,* pues* la* naturaleza* de* ésta*
definirá,*directamente,*la*del*contrato*que*ha*celebrado.*Así*pues,*
adquiere* relevancia*en*este*punto* la*naturaleza*de*cada*entidad,*




el* artículo* 32* de* la* Ley* 80* de* 1993,* disposición* que* al* tratar* de*
definir* los* contratos* estatales* adoptó* un* criterio* eminentemente*
subjetivo*u*orgánico,*apartándose*así*de*cualquier*juicio*funcional*o*





























que* desempeñen* funciones* propias* de* los* distintos* órganos* del* Estado.* Se*
ejerce*por*el*Consejo*de*Estado,* los* tribunales*administrativos* y* los* juzgados*
administrativos*de*conformidad*con*la*Constitución*y*la*ley.*
Esta* jurisdicción* podrá* juzgar,* inclusive,* las* controversias* que* se* originen* en*
actos*políticos*o*de*Gobierno.*
La*jurisdicción*de*lo*contencioso*administrativo*no*juzga*las*decisiones*proferidas*
en* juicios* de* policía* regulados* especialmente* por* la* ley.* Las* decisiones*
jurisdiccionales* adoptadas* por* las* Salas* Jurisdiccionales* Disciplinarias* del*





















“…se* refiere* este* estatuto…”,! las! cuales! se! enuncian! en! el! artículo! 2º,! que! en!
resumen! son! aquellas! naturalmente! adscritas! o! vinculadas! a! la! administración!
general!del!Estado168,!a!nivel!nacional!y!territorial.!En!atención!a!este!paradigma,!el!
Consejo!de!Estado!ha!señalado!que,!a!pesar!de!que!la!ley!de!contratación!englobó!






por! regla,! la! jurisdicción! contenciosoXadministrativa170.! Con! la! finalidad! de! dar!
claridad!sobre!este!punto!es!conveniente!citar! la!postura!del!Consejo!de!Estado,!
así:!

















tipo*de* contratos* y* de* los*procesos*de*ejecución*o* cumplimiento*
serán* de* conocimiento* de* la* jurisdicción* contenciosa*
administrativa.2ª***Contratos*especiales*sujetos*a*un*régimen*legal*
propio.*Por*regla*general,*el*juez*a*quien*compete*conocer*de*sus*
controversias* es* el* juez* administrativo,* en* razón* de* que* su*
celebración*y*ejecución*constituye*una*actividad*reglada,*es*decir,*
es*el*ejercicio*pleno*de*una*función*administrativa,*de*conformidad*
con* el* art.* 82* del* C.C.A.* antes* referido.* De* lo* anterior,* es*
jurídicamente* viable* considerar* que* la* categoría* “contratos*
estatales”* no* puede* quedar* exclusivamente* referida* a* los* actos*
contractuales*que*celebren*las*entidades*del*Estado*relacionadas*
en*la*ley*80*de*1993,*sino*que*habría*que*reconocer*que*desde*el*
punto*de* vista*material* y* técnico* formal,* constituye*una*acertada*
categoría*jurídica*que*tiene*la*virtud*de*englobar*todos*los*contratos*
que* celebren* las* entidades* públicas* del* Estado,* ya* sea* que* se*
regulen*por* el*Estatuto*General* de*Contratación*Administrativa*o*
que*estén*sujetos*a*regímenes*especiales*(…)171*
En! síntesis,! se! puede! inferir! de! lo! reseñado! que! en!Colombia! hay! dos! tipos! de!















general!es!que!a! los!entidades!del!Estado!se! les!aplican! las!normas!de!derecho!





EGCAP,! creados! directamente! por! el! constituyente,! por! ejemplo,! el! régimen!
contractual!del!Banco!de!la!República172!o!los!contratos!con!entidades!privadas!sin!
ánimo!de!lucro173]!ii)!la!existencia!de!regímenes!exentos!de!la!aplicación!del!EGCAP!
que! él! mismo! establece! expresamente,! como! los! contratos! de! instituciones!
financieras!Xexceptuado!del!estatuto!por!el!par.!1!del!art.!32174X,!los!que!se!celebran!
con! organismos! internacionales! incluidas! en! la! ! ley! de! !Contratación,! cuando! la!




















de! legislaciones! anteriores! a! la! promulgación! del! estatuto! general! como! la! de!
recursos! naturales! y! las! de! telecomunicaciones,! las! cuales! se! reconocen! como!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
176! “Las*Empresas* Industriales* y*Comerciales* del* Estado,* las*Sociedades* de*Economía*
Mixta*en*las*que*el*Estado*tenga*participación*superior*al*cincuenta*por*ciento*(50%),*sus*
filiales*y*las*Sociedades*entre*Entidades*Públicas*con*participación*mayoritaria*del*Estado*
superior* al* cincuenta* por* ciento* (50%),* estarán* sometidas* al* Estatuto* General* de*
Contratación* de* la* Administración* Pública,* con* excepción* de* aquellas* que* desarrollen*
actividades* comerciales* en* competencia* con* el* sector* privado* y/o* público,* nacional* o*
internacional*o*en*mercados* regulados,*caso*en*el*cual*se* regirán*por* las*disposiciones*
legales* y* reglamentarias* aplicables* a* sus* actividades* económicas* y* comerciales,* sin*
perjuicio*de*lo*previsto*en*el*artículo*13*de*la*presente*ley.*Se*exceptúan*los*contratos*de*
ciencia*y* tecnología,*que*se* regirán*por* la*L*29*de*1990*y* las*disposiciones*normativas*
existentes.”!
177! “…Los* Contratos* que* celebren* los* Establecimientos* de* Crédito,* las* compañías* de*
seguros* y* las*demás*entidades* financieras*de*carácter*estatal,* no*estarán*sujetos*a* las*













especiales! en! los! artículos! 33! a! 38! y! 75! de! la! L80/93.! O,! en! otros! casos,! la!
especialidad!proviene!de!la!restricción!legal!a!la!aplicación!del!estatuto!general!que!
la! Ley! concedió! a! las! entidades! que! presten! servicios! de! salud! o! servicios! de!
educación,!en!calidad!de!universidades!públicas,!o!se!encarguen!de!la!prestación!
de!los!llamados!servicios!públicos!domiciliarios.!En!tales!eventos,!dichos!regímenes,!
exceptuados! o! especiales,! se! encuentran! armonizados! por! el! artículo! 13! de! la!
L.1150/07!!a!los!principios!de!la!función!administrativa!derivados!del!art.!209!de!la!
C.Pol.!y!del!art.!3!del!CPACA.!
Realizadas! estas! precisiones! acerca! de! las! clases! de! contrato! estatal,! se! debe!
resaltar!que!este!escrito!se!centrará!en!los!contratos!estatales!que!se!encuentran!
regulados!por!las!disposiciones!del!estatuto!general.!En!atención!a!esa!precisión,!






de* dos* o*más* partes* para* constituir,* regular* o* extinguir* entre* ellas* una* relación*
jurídica*patrimonial...”!La!mentada!definición!se!puede!hacer!extensible!al!contrato!
estatal,! con! unas! precisiones.! Puesto! que! la! definición! que! a! los!
iusadministrativistas*nos!provee!el!art.!32!de! la!L.80/93!no!goza!de! total! lucidez,!
porque! el! legislador! establece! que! “…son* contratos* estatales* todos* los* actos*
jurídicos*generadores*de*obligaciones…”*!y,!de!esa!manera,!confunde!el!género]!de!
actos!jurídicos!con!la!especie]!de!contratos.!
En! ese! orden! de! ideas,! con! el! propósito! de! tener! certeza! sobre! el! concepto! de!
contrato!estatal,!se!debe!acudir!a!la!definición!que!entrega!Marienhoff,!quien!afirma!
que!es:!“el*acuerdo*de*voluntades,*generador*de*obligaciones*y*derechos,*celebrado*






competen,* con* otro* órgano* administrativo180* o* un* particular* o* administrado* para*
satisfacer*finalidades*públicas”181.!
Una! vez! precisado! el! concepto! de! contrato! estatal,! es! pertinente! indicar! que! la!






en! la!oferta,!del! futuro!vínculo,!se!señalen! los!elementos!esenciales!del!negocio!
jurídico! a! celebrar182.! Y! aquella! oferta! es! aceptada! pura! y! simplemente! por! el!
destinatario.!
Por!el!contrario,!para!que!se!forme!regularmente!el!consentimiento!en!los!contratos!
estatales! se! requieren! diferentes! formalidades! previas,! a! saber:! i)! planeación!
precontractual,! ii)!selección!objetiva!del!contratista!y!iii)!adjudicación!del!contrato.!
En!primer!lugar,!en!lo!que!refiere!a!la!planeación!precontractual,!se!debe!decir!que!
la! misma! es! un! principio! orientador! de! la! actividad! estatal! consagrado! en! los!
artículos!209,!339!y!341183!de!la!C.Pol.!También,!se!podría!significar!que!en!general!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!





















de! condiciones! de! mercado,! cumplimiento! de! requisitos! presupuestales! y!
determinación!de!los!posibles!riesgos!en!la!futura!ejecución!del!contrato184.!









principio!de! legalidad,!sobre! todo!en!el!procedimiento!previo!a! la!
formación! del! contrato! (…)! Pero! además! ese! parámetro! de!
oportunidad,!entre!otros!fines,!persigue!establecer!la!duración!del!
objeto!contractual!pues!esta!definición!no!sólo!resulta!trascendente!
para! efectos! de! la! inmediata! y! eficiente! prestación! del! servicio!
público,!sino!también!para!precisar!el!precio!real!de!aquellas!cosas!
o!servicios!que!serán!objeto!del!contrato!que!pretende!celebrar!la!
administración! (…)! De! otro! lado,! el! cumplimiento! del! deber! de!
planeación!permite!hacer!efectivo!el!principio!de!economía,!previsto!
en! la! Carta! y! en! el! artículo! 25! de! la! Ley! 80! de! 1993,! porque!
precisando!la!oportunidad!y!por!ende!teniendo!la!entidad!estatal!un!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!









eficientemente! los! recursos! públicos! sino! que! también! podrá!









selección! objetiva! del! contratista.! En! tal! sentido,! es! posible! afirmar! que! la!
escogencia!de!los!colaboradores!de!la!Administración!Pública!se!constituye!como!
la!materialización! y! expresión! de! la! voluntad! del! Estado,! con! la! observancia! de!
procedimientos!establecido!previamente!por!la!Ley186.!
Tales!procedimientos! legales!en! la!actualidad!son!cinco,!a!saber:! (i)!La! licitación!
pública,!(ii)!la!selección!abreviada,!(iii)!el!concurso!de!méritos,!(iv)!la!contratación!
directa! y! (v)! la! contratación! de!mínima! cuantía.! En! lo! que! refiere! a! la! licitación!































jurídico* estatal,* que* se* consolida* con* el* llamado* perfeccionamiento* del* contrato*
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!




previstas* en* la*Constitución* y* la* leye2o.* * Se* celebren* contra* expresa* prohibición*
constitucional* o* legal.3o.* Se* celebren* con* abuso* o* desviación* de* poder.4o.* Se*
declaren*nulos*los*actos*administrativos*en*que*se*fundamentene*y*5o.*Se*hubieren*

















al! perfeccionamiento! del! contrato! estatal! regido! por! el! EGCAP,! esto! es,! la!







c)* Derecho* del* adjudicatario* a* la* indemnización* de* daños* y*
perjuicios*si*el* centro*de* imputación* jurídica* licitante,*antes*de* la*






























































manera!derogar!o!subrogar! requisitos!que! imponen! las!normas! imperativas!o!de!
orden!público.!
En! materia! de! contratación! estatal! colombiana,! el! artículo! 41! de! la! L.80/93,!


















como* los* propios* del* Sena,* ICBF* y* Cajas* de* Compensación*
Familiar,*cuando*corresponda.(subrayado*fuera*de*texto)*
!




regulado!por!el! estatuto!general! es! consensual! y!el! escrito!que!exige!el! artículo!
estudiado! es! una! formalidad! ad* probationem193.! Expósito! para! sustentar! dicha!
afirmación!arguye!que!el!artículo!41!de!la!L.!80/93!exige!el!acuerdo!sobre!el!objeto!
y!la!contraprestación!“amen*de*llevarlo*a*escrito,*pero*para*efectos*probatorios”.!
De! otro! lado,! el! grueso! de! los! tratadistas! considera! al! contrato! estatal! como! un!





que! considera! el! escrito! como! única! solemnidad! del! contrato! estatal.! Entre! los!
autores! que! consideran! que! existen! solemnidades! adicionales! al! escrito! se!








!!!!!195! SANTAELLA! QUINTERO,! Héctor,! La* forma* del* Contrato* Estatal:* Algunas*








Todos* los* actos* administrativos* que* afecten* las* apropiaciones*
presupuestales* deberán* contar* con* certificados* de* disponibilidad*
previos*que*garanticen*la*existencia*de*apropiación*suficiente*para*
atender*estos*gastos.*
Igualmente,* estos* compromisos* deberán* contar* con* registro*
presupuestal* para* que* los* recursos* con* él* financiados* no* sean*
desviados*a*ningún*otro*fin.*
En*este*registro*se*deberá*indicar*claramente*el*valor*y*el*plazo*de*
las* prestaciones* a* las* que* haya* lugar.* Esta* operación* es* un*
requisito*de*perfeccionamiento*de*estos*actos*administrativos.*
En* consecuencia,* ninguna* autoridad* podrá* contraer* obligaciones*
sobre*apropiaciones*inexistentes,*o*en*exceso*del*saldo*disponible,*
o*sin*la*autorización*previa*del*Confis*o*por*quien*éste*delegue,*para*





















de! la! administración,! a! saber:! Condicionar! el! surgimiento! de! la! obligación! a! su!
efectiva!verificación.!Ya!que,!ambos!instrumentos!normativos,!el!estatuto!orgánico!
del!presupuesto!y!el!EGCAP,!han!sido!proferidos!por!el!mismo!órgano!legislativo196.!
Además,! SANTAELLA! arguye! que,! para! favorecer! la! aplicación! del! principio! de!
planeación!contractual!que!prescribe!el!art.!24!de!la!L.80/93,!la!exigencia!previa!al!
perfeccionamiento!del!contrato!de!una!partida!presupuestal!se!hace!indispensable.!
Dado! que,! de! otra! forma,! se! fomentaría! la! celebración! de! contratos! que!
posteriormente!la!administración!no!podría!cumplir197.!
En!síntesis,!a!lo!que!atañe!a!las!posturas!de!la!doctrina!de!la!contratación!estatal!
colombiana! sobre! el! contrato! estatal,! se! puede! establecer! que! la!mayoría! de! la!


























la! garantía! y! (ii)! ahora! sí,! la! existencia! de! las! disponibilidades! presupuestales!
correspondientes.!
Como!ya!se!indicó,!el!CE!ha!zanjado!la!controversia!acerca!de!la!naturaleza!de!la!
disponibilidad! presupuestal! y! ha! determinado! que! la! misma! es! requisito! de!
ejecución.!De!otro!lado,!en!cuanto!a!la!aprobación!de!garantía,!en!este!acápite!solo!
se! señalará! que! previo! a! la! autorización! de! ejecución! de! las! prestaciones!
contractuales!por!parte!del!contratista,!la!entidad!deberá!cotejar!que!el!contenido!de!
las!garantías!este!acorde!con!las!necesidades!del!objeto!del!contrato!y!lo!estipulado!
































Del* Contenido* del* Contrato* Estatal.* Las* estipulaciones* de* los*
contratos* serán* las* que* de* acuerdo* con* las* normas* civiles,*
comerciales*y*las*previstas*en*esta*Ley,*correspondan*a*su*esencia*
y*naturaleza.*
Las* entidades* podrán* celebrar* los* contratos* y* acuerdos* que*
permitan*la*autonomía*de*la*voluntad*y*requieran*el*cumplimiento*
de*los*fines*estatales.*
En* los* contratos* que* celebren* las* entidades* estatales* podrán*
incluirse*las*modalidades,*condiciones*y,*en*general,*las*cláusulas*




En* los* contratos* de* empréstito* o* cualquier* otra* forma* de*













Como! se! constata! de! la! lectura! del! artículo! citado,! en! los! contratos! estatales!






















Así,! por!ejemplo,! un! contrato!oneroso201! en!el! cual! no! se!pacte!el! precio!podría!
implicar!la!inexistencia!del!acuerdo!de!voluntades.!
De!otro!lado,!las!cosas!o!cláusulas!naturales!de!un!contrato!según!el!artículo!en!cita!
son! aquellas! que! le! pertenecen! a! él,! sin! necesidad! que! las! partes! las! pacten!
expresamente,!esto!es,!que!se!entienden!envueltas!en!los!contratos!o!incorporadas!
imperativamente!por!la!Ley,!aún!ante!el!silencio!de!las!partes.!!




voluntad! de! las! partes,! siempre! y! cuando! no! trasgredan! las! prohibiciones! que!
establecen!la!ley!y!la!constitución.!
El! segundo! grupo! de! estipulaciones,! las! denominadas! cláusulas! excepcionales,!
está!compuesto,!de!manera!formal,!por!las!que!son!expresamente!señaladas!por!el!





las! mismas! pueden! ser! esenciales,! naturales! o! accidentales,! de! acuerdo! a! la!
clasificación! que! ofrece! el! derecho! privado.! Puesto! que,! en! algunos! eventos! es!
obligatoria!su! inclusión!en!el!clausulado!del!convenio!a!celebrar!y!son!aplicables!
aún!ante!el!silencio!de!las!partes,!en!otros!eventos!las!partes!están!facultadas!para!
incluirlas! o! no! como! estipulación! del! contrato! sin! consecuencia! alguna! y,! en! un!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
201!! Contrato! oneroso! es! un! negocio! jurídico! con! utilidad! económica! para! los! coX
contratantes.!







último!evento,!se!encuentra!el!caso!de! la!cláusula!de! reversión,! la!cual!es!de! la!














de* los* servicios* públicos* a* su* cargo* y* asegurar* la* inmediata,*
continua*y*adecuada*prestación,*podrán*en*los*casos*previstos*en*
el* numeral* 2* de* este* artículo,* interpretar* los* documentos*
contractuales* y* las* estipulaciones* en* ellos* convenidas,* introducir*
modificaciones* a* lo* contratado* y,* cuando* las* condiciones*
particulares*de*la*prestación*así*lo*exijan,*terminar*unilateralmente*
el*contrato*celebrado.*
En* los* actos* en* que* se* ejerciten* algunas* de* estas* potestades*
excepcionales* deberá* procederse* al* reconocimiento* y* orden* de*
pago* de* las* compensaciones* e* indemnizaciones* a* que* tengan*









a*que*haya* lugar,* todo*ello*con*el* fin*de*mantener* la*ecuación*o*
equilibrio*inicial.*
Contra* los* actos* administrativos* que* ordenen* la* interpretación,*
modificación* y* terminación* unilaterales,* procederá* el* recurso* de*
reposición,*sin*perjuicio*de*la*acción*contractual*que*puede*intentar*
el*contratista,*según*lo*previsto*en*el*artículo*77*de*esta*Ley.**
2o.* Pactarán* las* cláusulas* excepcionales* al* derecho* común* de*
terminación,* interpretación* y* modificación* unilaterales,* de*
sometimiento*a*las*leyes*nacionales*y*de*caducidad*en*los*contratos*
que*tengan*por*objeto*el*ejercicio*de*una*actividad*que*constituya*
monopolio* estatal,* la* prestación* de* servicios* públicos* o* la*
explotación* y* concesión* de* bienes* del* Estado,* así* como* en* los*
contratos*de*obra.*En*los*contratos*de*explotación*y*concesión*de*
bienes*del*Estado*se*incluirá*la*cláusula*de*reversión.*





internacionales,* o* de* cooperación,* ayuda* o* asistenciae* en* los*
interadministrativose* en* los* de* empréstito,* donación* y*
arrendamiento*y*en*los*contratos*que*tengan*por*objeto*actividades*













estatal,! según! las! cláusulas! excepcionales! que! en! él! se! pactan]! en! los! que! es!
obligatorio]!en!los!que!es!facultativo!incluirlas]!y!en!los!que!está!prohibido.!
El!primer!grupo!está!compuesto!por!los!contratos!en!los!que!se!tenga!por!objeto!el!
ejercicio! de! una! actividad! que! constituya! monopolio! estatal,! la! prestación! de!
servicios! públicos! o! la! explotación! o! concesión! de! bienes! del! Estado.! En! estos!
contratos! deberán! incluirse! las! cláusulas! de! terminación,! modificación! e!







y,! por! ende,! estarán! excluidas! Xpor! reglaX! del! régimen! de! excepcionalidades! al!
derecho!común.!
Por!último,!el!tercer!grupo,!está!compuesto!por!los!contratos!que!se!celebren!con!
personas! públicas! internacionales! o! de! cooperación,! ayuda! o! asistencia]! en! los!
contratos! interadministrativos]! los! de! empréstito]! los! de! arrendamiento! y! en! los!
contratos!que!tengan!por!objeto!las!actividades!!comerciales!o!industriales!de!las!
entidades! estatales! que! no! correspondan! a! los! contratos! señalados! en! los! dos!
grupos!precedentes,!o!los!contratos!que!tengan!por!objeto!el!desarrollo!directo!de!
actividades!científicas!o!tecnológicas,!también,!los!contratos!de!seguro!tomados!por!

















según! las! cláusulas! excepcionales! al! derecho! común! que! pueden! o! no! en! él!
pactarse.!Así!se!ha!pronunciado!el!alto!tribunal:!
para* el* ejercicio* de* las* facultades* excepcionales,* los* contratos*
estatales* pueden* clasificarse* en* cuatro* (4)* grupos* bien*
diferenciados:* i)* contratos* estatales* en* los* cuales* las* cláusulas*
excepcionales* al* derecho* común* son* obligatoriase* ii)* contratos*
estatales* en* los* cuales* las* cláusulas* excepcionales* al* derecho*
común* son* facultativase* iii)* * contratos* estatales* en* los* cuales* se*
encuentra* prohibido* incluir* y,* por* tanto,* ejercer* cláusulas* o*
estipulaciones* excepcionales* y* iv)* todos* los* demás* contratos*
estatales* no* previstos* ni* contemplados* en* alguno* de* los* grupos*
anteriormente*individualizados204.!!
!
Como! se! constata,! la! Sección! Tercera! del! Consejo! de! Estado! ha! centrado! su!



















se!clasifican! los!contratos!estatales,!según! la!posibilidad!de!aplicar! las!cláusulas!
excepcionales!de!la!L.80!de!1993:!
Advierte*la*Sala*que,*en*vigencia*de*la*ley*80*de*1993,*norma*bajo*
la* cual* se* suscribió* el* presente* contrato,* existen* tres* grupos* de*
contratos* en* torno* a* los* cuales* el* régimen* de* dichos* poderes*
exorbitantes* es* diferente.* En* el* primer* grupo* se* encuentran* los*
contratos*en*los*cuales*las*cláusulas*excepcionales*se*tienen*que*
pactar,*es*decir*que*son*legalmente*obligatorias,*razón*por*la*cual,*
si*no*se* incluyen,*se*entienden*pactadase* * ison* las*denominadas*
“cláusulas*virtuales”i.**Los*contratos*que*pertenecen*a*este*grupo*
son:*el*de*obra,*los*que*tienen*por*objeto*la*explotación*y*concesión*
de* bienes* del* Estado,* la* prestación* de* servicios* públicos* y* las*
actividades*que*constituyan*monopolio*estatal.*Al* segundo*grupo*
pertenecen* los* contratos* en* los* cuales* se* encuentra* prohibido*




asistenciae* en* los* interadministrativose* en* los* de* empréstito,*
donación*y*arrendamiento*y*en*los*contratos*que*tengan*por*objeto*
actividades* comerciales* o* industriales* de* las* entidades* estatales*
que*no* correspondan*a* las* señaladas*en*el* numeral* 2o.* de*este*
artículo,*o*que*tengan*por*objeto*el*desarrollo*directo*de*actividades*












suministro.* Es* importante* señalar,* en* relación* con* éste* último*
grupo,*aunque*resulta*obvio,*que*el*acuerdo*correspondiente*sólo*
puede* favorecer* a* las* entidades* estatales,* es* decir,* que* no* es*








el* vacío,* y,* por* consiguiente,* los*mismos*no*existirán*en*el* caso*
concreto.* Esta* posibilidad* abre* un* espacio* al* principio* de* la*
autonomía* de* la* voluntad,* en* un* tema* donde* la* tradición*
administrativa* había* entendido* que* exclusivamente* la* ley,* no* las*
partes* del* contrato,* podía* disponer* la* inclusión* de* las* cláusulas*
exorbitantes,*sin*perjuicio*de*que*el*origen*de*las*potestades*propias*





de* comodato,* de* leasing,* etc.,* los* cuales* no* están* incluidos* en*







deben* sujetarse* desde* el* punto* de* vista* de* las* cláusulas*
excepcionales.*Esta*situación*genera,*necesariamente,*el*siguiente*
interrogante:*¿es*posible*pactar* las*cláusulas*exorbitantes*en* los*
contratos* que* pertenecen* a* este* cuarto* grupo?* Para* la* Sala* la*
respuesta* debe* ser* negativa,* por* las* siguientes* razones:* De* un*
lado,* * porque,* como* se* ha* visto,* este* tipo* de* poderes* requiere,*
cuando* menos,* autorización* legal* para* su* inclusión* y* posterior*
utilización,*debido*a*la*naturaleza*que*tienen*estas*prerrogativas*i
por*su*carácter*extraordinario*e*inusual,*en*relación*con*el*derecho*
comúni,* y,* de* otro,* porque* el* legislador* es* el* único* que* puede*
disponer*competencias*para*la*expedición*de*actos*administrativos*
en*desarrollo*de*los*contratos*estatales,*actos*que,*como*es*sabido,*
constituyen* el* mecanismo* de* ejercicio* de* las* exorbitancias*
contractuales.*De*este*modo,* *en*ejercicio*de* la*autonomía*de* la*
voluntad*privada*no*es*posible*constituir*este*tipo*de*poderes,*en*
contratos*en*los*que*la*ley*no*ha*impartido*autorización*expresa,*o*
excluirlos* en* los* que* el* legislador* los* ha* previsto* como*
obligatorios(Subrayas*fuera*de*texto)205*


























Sentado! lo!anterior,!con! la! finalidad!de!alcanzar!una!cabal!comprensión!sobre! la!
cuestión,! se! procederá! a! profundizar! en! la! naturaleza! de! estas! cláusulas! en! los!
acápites!siguientes.!
!
Tipo de Cláusula Variantes Ejemplo
Ordinarias dentro 
de la contratación 
estatal
Obligatorias Esenciales y naturales
Facultativas Accidentales
Prohibidas Anticipo superior al 50% del valor del contrato
Excepcionales en 
comparación con el 
derecho ordinario
Obligatorias Caducidad en contratos de concesión
Facultativas Terminación unilateral en contratos de suministro
















art.! 13! de! la! L.80/93,! que! reglamenta! “la* normatividad! aplicable! a! los! contratos!
estatales”!y!que! indica!de!manera!perentoria!que! los!“contratos!que!celebren! las!
entidades!a!que!se! refiere!el!artículo!2°!del!presente!estatuto!se! regirán!por! las!
disposiciones! comerciales! y! civiles! pertinentes,! salvo! en! las! materias!
particularmente!reguladas!en!esta!Ley”!
Se!infiere!de!la!norma!citada!que,!en!el!desarrollo!del!régimen!mixto!que!guía! la!
contratación! estatal! sometida! al! EGCAP! se! debe! aplicar! de! manera! general! y!
preferente! las! normas! de! derecho! privado206.! Comparto! lo! primero! (aplicación!
general),!mas!no!lo!segundo!(aplicación!preferente),!como!lo!explicaré!infra.!
Ahora!bien,!!frente!a!aquello,!se!debe!resaltar!que!el!derecho!privado,!en!sentido!





CCo.*En!caso!contrario!se!aplicará! la! legislación!civil”!Lo!anterior! implica,!que!el!


















general,! las! cláusulas! o! estipulaciones! que! las! partes! consideren! necesarias! y!
convenientes! para! la! ejecución! del! objeto! contractual.! En! ese! sentido,! se! debe!
significar!que!en!el!EGCAP!se!reconoce!!libertad!Xlimitada!en!algunos!aspectosX!a!
las! partes! para! fijar! el! contenido! del! contrato! de! las! entidades! estatales.! Por! el!
contrario,!en!vigencia!del!D.222/83!existían!limitaciones!a!la!libertad!contractual,!ya!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!






*****209* De* los* Fines* de* la* Contratación* Estatal.* Los* servidores* públicos* tendrán* en*
consideración* que* al* celebrar* contratos* y* con* la* ejecución* de* los* mismos,* las*












que! varias! tipologías! contractuales! encontraban! una! regulación! detallada! en! la!
norma.!Postura!avalada!por!el!CE!quien!señaló!que!la!Administración!Pública!puede!
pactar!“sólo!dentro!de!los!cauces!legalmente!previstos”210.!
No! obstante! lo! anterior,! el!mismo!CE,! aun! en! sede! de! aplicación! del! D.222/83,!
reformuló! su! postura! y! señaló! que! la! materia! contractual! no! está! regida! a!
profundidad! por! el! derecho! administrativo! y! que,! por! ese! motivo,! en! muchas!
ocasiones! era! necesario! acudir! a! los! principios! y! reglas! que! el! derecho! privado!
establece! para! resolver! o! llenar! los! vacíos! de! la! ley! contractual.! Esta! postura!
después!se!vio!reforzada!con!la!promulgación!de!la!L.80/93!y,!con!ella,!acaeció!el!


































el! cual! Xen! el! caso! de! los! contratosX! consiste! en! crear,! modificar! o! extinguir!
obligaciones213!cuyo!sentido!no!debe!confundirse!con!el!fin!práctico!del!contrato!que!
es!la!utilidad!que!moviliza!a!las!partes!a!la!celebración!del!negocio!jurídico214.!
Ahora! bien,! se! evidencia! que! adicional! al! objeto! genérico! que! tienen! todos! los!
negocios!jurídicos215!existen!unos!objetos!específicos!que!los!diferencian!de!otras!



















objeto* es* la* extinción* de* la* obligación* generada* por* el* mutuo.*
Véase,*por*tanto,*como*tres*actos*jurídicos,*aunque*intercordinados,*
tienen*objetos*específicos*diferentes.*
Sentado! lo! anterior,! se! debe! significar! que,! en! efecto,! uno! de! los! elementos!
esenciales!del!contrato!estatal!es!que!la!entidad!y!el!contratista!Xde!derecho!público!








En! el! marco! del! derecho! privado! existe! la! clasificación! de! los! actos! jurídicos!!




En! ese! sentido,! el! art.! 1497! del! CCv.! señala! que! “el* contrato* es* gratuito* o* de*
beneficencia*cuando*sólo*tiene*por*objeto*la*utilidad*de*una*de*las*partes,*sufriendo*
la* otra* el* gravamene* y* oneroso,* cuando* tiene* por* objeto* la* utilidad* de* ambos*
















para! ambas! partes! y! no! que! surjan! solo! para! una! de! ellas.! Por! el! contrario,! la!
definición!del!artículo!citado!enseña!que!en!los!contratos!gratuitos!la!utilidad!es!para!
una!de!las!partes,!así!surjan!obligaciones!para!ambas.!





de! contratos! son!onerosos,! es!más,! el! num.!1!del! art.! 5! de! la! L.80/93!otorga!al!
contratista!el!derecho*a*recibir*oportunamente*la*remuneración*pactada*y*a*que*el*
valor* intrínseco* de* la* misma* no* se* altere* o* modifique* durante* la* vigencia* del*
contrato.!
En!síntesis,!como!ya!se!anotó,!la!estipulación!del!precio!determinado!o!determinable!




es,! la! manera! en! que! se! realizará! el! pago! al! contratista.! Dicho! pago! será!
determinado! cuando! en! el! acuerdo! de! voluntades! se! identifique! con! claridad! la!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!!!!!220!! Por! ejemplo,! EXPÓSITO! VÉLEZ,! Juan! Carlos,! Forma* y* Contenido* del* Contrato*











En! lo! que! refiere! al! precio! determinado,! el! D.222/83! establecía! que! una! de! las!
formas!de!pago!el!contrato!de!obra!era!el!precio*global*y!definía!estos!tipos!de!pagos!
como:!“aquellos!en! los!que!el!contratista,!a!cambio!de! las!prestaciones!a!que!se!
compromete,! obtiene! como! remuneración! una! suma! global! fija! en! la! cual! están!
incluidos!sus!honorarios,!y!es!el!único!responsable!de!la!vinculación!de!personal,!





























Administración! Pública! deberá! reconocer! las! cantidades! de! obra! que! sean!
necesarias!para!concluir!el!objeto!específico!del!contrato.!







precio! en! divisa! extranjera! o! delimitación! del! precio! por! un! tercero,! fórmulas!
aritméticas!de!determinación!del!precio!e,!incluso,!en!patrones!metálicos.!!







ausencia! de! estipulación! se! producen! opera* legis225,! es! decir,! son! aquellas!
cláusulas! que,! aun! ante! el! silencio! de! las! partes,! son! inseparables! del! objeto!












profundizará! en! este! texto.! Dado! que,! existe! gran! variedad! de! tipologías!
contractuales! que! celebran! las! entidades! del! Estado! y! estudiar,! aun! de!manera!
breve,!cada!una!de!ellas!haría!de!cualquier!investigación!una!tarea!titánica.!
Sin!embargo,! se!estudiarán! las!cláusulas!que!son!de! la!naturaleza!de! todos! los!
contratos!estatales!regulados!por!el!EGCAP,!entendiendo!estos!como!un!género!
independientemente!de!la!tipología!que!se!celebre.!Estas,!en!general,!son!tres:!i)!






























1ª* Se* siguen* debiendo* los* intereses* convencionales,* si* se* ha*











de! cómo! proceder! frente! al! silencio! de! los! contratantes! sobre! de! los! intereses!
moratorios.!El!citado!artículo!señala!lo!siguiente:!!
De* los* Derechos* y* Deberes* de* las* Entidades* Estatales.* Para* la*
consecución* de* los* fines* de* que* trata* el* artículo* anterior,* las*
entidades*estatales:*
*8o.*Adoptarán* las*medidas*necesarias*para*mantener*durante*el*











casos* en* que* se* hubiere* realizado* licitación* o* concurso,* o* de*
contratar*en*los*casos*de*contratación*directa.*Para*ello*utilizarán*
los* mecanismos* de* ajuste* y* revisión* de* precios,* acudirán* a* los*
procedimientos* de* revisión* y* corrección* de* tales* mecanismos* si*
fracasan* los* supuestos* o* hipótesis* para* la* ejecución* y* pactarán*
intereses*moratorios.!!
Sin*perjuicio*de*la*actualización*o*revisión*de*precios,*en*caso*de*
no* haberse* pactado* intereses* moratorios,* se* aplicará* la* tasa*













de!pagar!una!cantidad!de!dinero,! la! indemnización!de!perjuicios!por! la!mora!está!
sujeta!a!las!reglas!siguientes:!1a.)!Se!siguen!debiendo!los!intereses!convencionales,!










Y! esta! disposición! legal! aplica! a! los! contratos! estatales! ante! la! ausencia! de!
estipulación! expresa! por! parte! de! los! contratantes! en! relación! al! valor! de! los!






al! poder! judicial! colombiano! a! la! cual! se! le! ha! investido! de! competencia! para!
conocer,! por! regla,! de! todos! los! conflictos! que! se! presenten! derivadas! de! la!

























en! la! contratación! pública,! se! debe! significar! que,! si! bien! con! la! L.1563/12! se!
derogaron! los! artículos! 226! y! 227! del! D.1818/96,! que! XrespectivamenteX! habían!







una! adición! o! nueva! obligación! contractual! que! deberá! cumplir! la! formalidad!ad*
solemnitatem*que!prescribe!el!artículo!41!de!la!L.80/93!para!el!perfeccionamiento!
de!los!contratos!estatales,!esto!es,!el!arreglo!deberá!elevarse!a!escrito235.!
En! segundo! lugar,! se! estudiará! una! figura! propia! del! derecho! privado,! que! se!





la! voluntad! las! partes! llegan! a! un! acuerdo! que! zanja! disputas! derivadas! de! la!
ejecución!del!contrato.!Sin!embargo,!este!acuerdo!no!se!puede!basar!en!la!renuncia!
escrita!de!un!derecho!por!alguna!de!las!partes.*
En! tercer! lugar,! se! encuentra! la! conciliación! que! es! el! MASC! por! excelencia,!










controversias! contractuales236.! Este! mecanismo,! al! igual! que! los! que! se! han!
estudiado!de!manera!precedente,!es!autoXcompositivo,!esto!es,!que!las!partes!son!












%%%%%238! Art.! 8.! Obligaciones* del* conciliador.* El* conciliador* tendrá* las* siguientes*









239!! Art.! 5,! L.1738/14:% La* declaratoria* de* caducidad* deberá* proferirse* mediante*
resolución*motivada*de*la*entidad*contratante,*haciendo*efectivas*la*cláusula*penal*
y* las*multas* contractuales* a* que* hubiere* lugar.* Dicha* resolución* prestará*mérito*
ejecutivo*contra*el*contratista*y*las*personas*que*hayan*constituido*las*respectivas*
garantías*y*se*hará*efectiva*por*jurisdicción*coactiva.*
La* notificación* de* la* providencia* de* caducidad* se* sujetará* a* lo* dispuesto* en* el*


























!!!!!241! Art.! 23.! de! la! L.! 640/01:! Conciliación! extrajudicial! en! materia! de! lo! contencioso!




*****243* Ibídem,! art.! 2.2.4.3.1.1.12.! Aprobación* judicial.* El* agente* del* Ministerio* Público*
remitirá,*dentro*de*los*tres*(3)*días*siguientes*a*la*celebración*de*la*correspondiente*









En! síntesis,! la! conciliación! en! materia! administrativa! tiene! las! siguientes!
características:! i)! Se! adelanta! ante! un! conciliador! perteneciente! al! Ministerio!
Público]!ii)!puede!versar!sobre!cualquier!asunto!que!sea!susceptible!de!transacción!
o! desistimiento]! iii)! la! conciliación! formal! Xo! no! sustancialX! es! requisito! de!








de* conflictos,* por* medio* del* cual,* dos* o* más* particulares,* un*
particular* y* una* o* más* entidades* públicas,* o* varias* entidades*
públicas,*o*quien*desempeñe*funciones*administrativas,*delegan*en*
un* tercero,* denominado* amigable* componedor,* la* facultad* de*
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!




caducado,! que! el! acuerdo! verse! sobre! controversias! patmoniales! transigibles,! la!
correcta! integración!del!contradictorio!y!además,!y!no!menos! importantes,!que*el*
acuerdo* cuente* con* las* pruebas* necesarias* que* respalden* lo* reconocido*







definir,* con* fuerza* vinculante* para* las* partes,* una* controversia*
contractual*de*libre*disposición.*
El*amigable*componedor*podrá*ser*singular*o*plural.*
La* amigable* composición* podrá* acordarse* mediante* cláusula*
contractual*o*contrato*independiente.*
Como!se!evidencia,!es!mecanismo!heterocompositivo!de!conflictos,!toda!vez!que!la!






En! este! mecanismo,! en! todo! caso,! el! amigable! componedor! no! ejerce! función!
jurisdiccional245!y,!una!vez!el!amigable!componedor!dirima!la!controversia,!las!partes!
Xen! virtud! de! la! autonomía! de! la! voluntadX! están! facultadas! para! revocarlo! de!
consuno246.!


















De% las%garantías% en% la% contratación:* Los* contratistas* prestarán*
garantía*única*para*el*cumplimiento*de*las*obligaciones*surgidas*del*
contrato.* Los* proponentes* prestarán* garantía* de* seriedad* de* los*
ofrecimientos*hechos.*
Las*garantías*consistirán*en*pólizas*expedidas*por*compañías*de*
seguros* legalmente* autorizadas* para* funcionar* en* Colombia,* en*
garantías* bancarias* y* en* general,* en* los* demás*mecanismos* de*
cobertura*del*riesgo*autorizados*por*el*reglamento*para*el*efecto.*
Tratándose*de*pólizas,*las*mismas*no*expirarán*por*falta*de*pago*
de* la* prima* o* por* revocatoria* unilateral.* El* Gobierno* Nacional*
señalará* las*condiciones*generales*que*deberán*ser* incluidas*en*
las*pólizas*de*cumplimiento*de*los*contratos*estatales.*
El* Gobierno* Nacional* señalará* los* criterios* que* seguirán* las*
entidades*para* la*exigencia*de*garantías,* las*clases*y*niveles*de*
amparo*de*los*riesgos*de*los*contratos,*así*como*los*casos*en*que*
por* las* características* y* complejidad* del* contrato* a* celebrar,* la*
garantía*pueda*ser*dividida*teniendo*en*cuenta*las*etapas*o*riesgos*
relativos*a*la*ejecución*del*respectivo*contrato.*
El* acaecimiento* del* siniestro* que* amparan* las* garantías* será*













ley,* caso* en* el* cual* corresponderá* a* la* entidad* determinar* la*










señala! que! existen! tres! clases! de! coberturas! a! constituirse! en! los! contratos!
estatales:! i)! contrato! de! seguro! contenido! en! una! póliza]! ii)! constitución! de!
patrimonio! autónomo! en! favor! de! la! entidad! y! iii)! la! constitución! de! garantías!
bancarias.!De!esa!manera! la! reglamentación!de! las!garantías!de! la!contratación!
estatal! busca! cubrir! los! riesgos! precontractuales,! contractuales! y!
extracontractuales248.!
Los!amparos!que!buscan!prevenir!los!daños!causados!o!resarcir!la!concreción!de!
riesgos! derivados! por! hipotéticas! conductas! constitutivas! de! responsabilidad!
















de! daños! extracontractuales! causados! a! terceros,! ajenos! al! contrato,! como!









De! lo! preceptuado! por! la! L.1150/07! y! el! D.1082/15! se! puede! concluir! que! las!
garantías!expedidas!en!favor!de!las!entidades!estatales!tiene!ciertas!características!
que!la!diferencian!de!la!aplicación!de!su!figura!homónima!en!el!derecho!privado:!(i)!




reclamaciones! por! parte! de! la! entidad! o! se! adicionen! obligaciones! al! objeto!
contractual,!ya!que!se!debe!preservar!el!interés!público!y!(iv)!la!irrevocabilidad!(en!
el!caso!de!la!póliza!de!seguro),!esto!es,!que!los!efectos!de!la!garantía!no!expiran!















En! ese! sentido,! la! mentada! disposición! señaló! expresamente! que! “…el*
acaecimiento* del* siniestro* que* amparan* las* garantías* será* comunicado* por* la*
entidad* pública* al* respectivo* asegurador* mediante* la* notificación* del* acto*
administrativo*que*así*lo*declare…”*
Reglamentada! la! norma! invocada,! el! artículo! 2.2.1.2.3.1.19.! del! D.1082/15!
determina!los!efectos!jurídicos!del!acto!administrativo!que!declara!incumplimientos:!

























Los! num.! 1! y! 2! del! artículo! citado! difieren! sustancial! y! formalmente! de! la!




mismo251.! Una! vez! la! aseguradora! conoce! del! acaecimiento! del! siniestro! puede!
formular!objeciones!Xque!busquen!la!exclusión*de*su*responsabilidad252X!dentro!del!
mes!siguiente253.!En!el!evento!que!la!compañía!aseguradora!objete!la!reclamación!
automáticamente! la! póliza! perderá! su! fuerza! ejecutoria! y! el! beneficiario! se! verá!
forzado!a!acudir!a!la!jurisdicción!ordinaria!para!exigir!el!cumplimiento!del!contrato!
de!seguro254.!
Por! el! contrario,! en! materia! de! pólizas! contractuales! tomadas! en! favor! de! las!
entidades!señaladas!en!el!artículo!2º!de!la!L.80!de!1993,!!las!normas!con!fuerza!de!




Administración* Pública* podrán* declarar* el* incumplimiento,*
cuantificando* los* perjuicios* del* mismo,* imponer* las* multas* y*












* a)* Evidenciado* un* posible* incumplimiento* de* las* obligaciones* a*
cargo*del*contratista,* la*entidad*pública* lo*citará*a*audiencia*para*
debatir*lo*ocurrido.*En*la*citación,*hará*mención*expresa*y*detallada*
de* los* hechos* que* la* soportan,* acompañando* el* informe* de*
interventoría*o*de*supervisión*en*el*que*se*sustente*la*actuación*y*
enunciará* las* normas* o* cláusulas* posiblemente* violadas* y* las*
consecuencias* que* podrían* derivarse* para* el* contratista* en*
desarrollo* de* la* actuación.* En* la*misma* se* establecerá* el* lugar,*
fecha*y*hora*para*la*realización*de*la*audiencia,*la*que*podrá*tener*
lugar* a* la* mayor* brevedad* posible,* atendida* la* naturaleza* del*
contrato*y* la*periodicidad*establecida*para*el*cumplimiento*de*las*






las* consecuencias* que* podrían* derivarse* para* el* contratista* en*
desarrollo*de*la*actuación.*Acto*seguido*se*concederá*el*uso*de*la*
palabra* al* representante* legal* del* contratista* o* a* quien* lo*




















o* cuando* por* cualquier* otra* razón* debidamente* sustentada,* ello*
resulte* necesario* para* el* correcto* desarrollo* de* la* actuación*






que! declara! la! caducidad! del! contrato! o! impone! multas,! el! cual! podrá! ser!
impugnado255,!por!parte!del!contratista!o! la!aseguradora,!a! través!del! recurso!de!
reposición! que! regula! el!CPACA256,! significando! que! en!materia! de! contratación!
estatal!solo!opera!ese!recurso!sobre!los!actos!administrativos!contractuales257.!!















Una! vez! el! acto! ha! adquirido! firmeza! y! es! oponible! entra! en! la! órbita! de! los!
documentos! que! prestan! mérito! ejecutivo! en! favor! de! las! entidades! de! la!
Administración!Pública,!más!concretamente,!ese!acto!se!encuadra!en!el!supuesto!
de!hecho!que!describe!el!numeral!tercero!del!art.!99!del!CPACA,!que!señala!que!
prestarán! mérito! ejecutivo! “…los* contratos* o* los* documentos* en* que* constan*




de! un! contrato! o! imponga! multas! al! contratista,! ésta! podrá! acompañar! el! acto!
administrativo! que! sancione! al! contratista! a! la! póliza! de! seguro! y! con! esos!
documentos! estará! facultada! para! acudir! a! la! jurisdicción! o! al! procedimiento! de!
cobro!coactivo!para!ejecutar!el!valor!asegurado.!Esta!facultad,!aplicable!solo!a!los!








el! subacápite! relacionado! con! las! garantías! como! cláusula! natural! al! contrato!
estatal,!señalando!que!las!coberturas!que!son!de!la!naturaleza!del!contrato!son!solo!











a! solicitar! garantías! que! amparen! riesgos! diferentes! a! los! que! expresamente!
enuncia!ese!D.1082/15.!En!el!evento!que!el!contratante!tome!amparos!adicionales,!
se!estima!que!la!cláusula!sigue!siendo!de!la!naturaleza,!porque!aquélla!es!una!sola,!






estipulaciones!accidentales,!que!son!aquellas!que!no! implican! la! inexistencia!del!
contrato! o! de! la! tipología! contractual! que! desean! las! partes! y! que! no! le! son!
inherentes! a! la! categoría! contrato! estatal! y! a! las! tipologías! contractuales!
específicas.! Por! ende,! las! cláusulas! o! estipulaciones! accidentales! solo! serán!
aplicables!al!contrato!cuando!emergen!del!acuerdo!manifiesto!de!las!partes,!salvo!
que! dicho! consenso! sea! contrario! a! las! disposiciones! de! orden! público! ! (v.gr.!
EGCAP),!a!la!moral!y!las!buenas!costumbres.!






accidentales! que! se! pactan! en! los! contratos! estatales! regulados! por! el! estatuto!
general,!que!están!relacionadas!con!el!objeto!de!la!investigación!y!que,!a!su!vez,!
han! sido! objeto! de! controversia! en! la! jurisdicción! contenciosoXadministrativa,!










La! forma! de! pago,! no! el! precio,! es! la! cláusula! accidental! por! excelencia! en! los!





























pero* su* monto* no* podrá* exceder* del* cincuenta* por* ciento* (50%)* del* valor* del*
respectivo*contrato…”!Una!de!las!figuras!más!controversiales!en!el!argot!jurídico!y!
periodístico!en!nuestro!país!ha!sido!justamente!la!entrega!de!estos!dineros,!pues!













Empero,!en! la!práctica!contractual!se!diluye! la!diferenciación!de!ambos! tipos!de!
estipulación,! pues! los! contratistas! suelen! destinar! los! pagos! anticipados! a! la!
ejecución!del!contrato!o!los!anticipos!a!fines!que!no!están!relacionado!a!la!ejecución!
del!objeto!específico!del!acuerdo262.!
Aunado! a! lo! anterior,! dificultó! la! distinción! de! los! conceptos! expuestos,! lo!
establecido!en!el!art.!4°!del!D.4828/08!en!el!cual!se!solicitaba!a!los!contratistas!la!





























L.1150/07.!El!primer!periodo!estuvo!signado!por! la!dispersión! jurisprudencial!y! la!
exigua!mención!que!hacía!el!art.!22!de!la!L.80/93!a!las!denominadas!multas.!Esto!
implicaba! un! cambio! sustancial! en!materia! de! sanciones! contractuales,! pues! en!
vigencia!del!D.222/83!las!multas!tenían!la!naturaleza!de!cláusula!exorbitante,!esto!










la! imposición! se! hacía! a! través! de! un! acto! administrativo! que! gozaba! de!
ejecutoriedad!y!ejecutabilidad264.!
Por! el! contrario,! la! L.80/93! no! incluyó! la! posibilidad! de! imponer! multas! a! los!
contratistas! para! conminarlos! al! cumplimiento! del! contrato! como! una! cláusula!
excepcional! al! derecho! común.! Lo!que! significaba,! para!algunos,! que! las!partes!
estaban!facultadas!para!pactar!la!cláusula!de!multas!en!virtud!de!la!autonomía!de!
la! voluntad,! sin! embargo,! en! caso! que! la! administración! quisiera! cobrar! el! valor!
pecuniario! de! la! sanción! debía! acudir! al! juez! para! que! este! declarara! el!





los* que* de* antaño* se* llamaron* de* derecho* privado* de* la*
administración,* resulta* conveniente* precisar* si* es* viable* pactar*






Al* respecto* se* tiene* que* conforme* al* principio* general* de* la*
contratación,*de*la*libertad*y*la*autonomía*privada*consagrada*en*el*
Art.* 1602* del* C.* Civil,* cuando* estipula* que:* "Todo* contrato*
legalmente*celebrado*es*una*ley*para*los*contratantes,*y*no*puede*










a* procurar* o* constreñir* el* cumplimiento* de* las* obligaciones* a* su*
cargo*o*para*sancionar*el*incumplimiento*de*las*mismas.*








incumplimientos* de* sus* prestaciones* debidas,* dado* que* no* se*
puede* ser* Juez* y* parte* a* la* vez* en* dicha* actividad* negocial.* Le*
corresponde*por*consiguiente*al*Juez*del*contrato,*de*acuerdo*con*
lo*alegado*y*probado,*determinar*si*se*dan*los*supuestos*fácticos*y*
jurídicos* que* justifiquen* la* imposición* de* la* referida* multa.*
Adicionalmente,* en* cada* caso,* el* Juez* ponderará* si* la* cuantía* y*
modalidad* de* las* multas* son* razonables,* equitativas* y*
compensatorias*al*incumplimiento*total*o*parcial,*y*aún*en*el*caso*
del* incumplimiento* tardío,* o* defectuoso,* o* si* por* el* contrario,*
aquellas* resultan*extremas,*desproporcionadas*o* inequitativas,* lo*
cual* le* permitirá* mirarlas* como* ineficaces* total* o* parcialmente,*













Definido* como* está* que* las* multas* pueden* estipularse* en* los*
contratos*estatales*a*manera*de*sanción*ante*el*incumplimiento*del*
contratista,*el*punto*a*considerar*es*si*ese*incumplimiento*lo*debe*
declarar* el* juez* o* si* puede* hacerlo* directa* y* unilateralmente* la*
administración*a*través*de*la*expedición*de*un*acto*administrativo.*
































cláusulas* excepcionales* la* de* multas* o* la* penal* pecuniaria,* de*
donde*se* infiere*que* la*derogatoria*que*se*hizo*del*Decreto*222,*
incluyó* así* mismo* la* de* estas* dos* figuras* como* potestades*
excepcionales*del*Estado.*










las* multas* o* la* cláusula* penal* conforme* a* la* legislación* civil* y*









incumplimiento* del* contrato,* deberá* acudir* al* juez* del* contrato* a*
efectos* de* solicitar* la* imposición* de* la* correspondiente* multa* o*
cláusula*penal,*en*aplicación*de*lo*previsto*por*el*artículo*13*de*la*
Ley*80*de*1993,*pues,*se*insiste,*carece*el*Estado*de*competencia*
alguna* para* introducirlas* en* el* contrato* como* cláusulas*
excepcionales* al* derecho* común* y,* de* contera,* para* imponerlas*
unilateralmente268.!
Por!último,!en!sede!de!esta!dispersión,!la!Sala!de!Consulta!y!Servicio!Civil!señaló!








éstas* deben* ser* inequívocase* y* que* en* caso* de* duda* en* su*
interpretación,* debe* tomarse* como* cláusula* penal* a* manera* de*
tasación*anticipada*de*perjuicios.*Entonces,*si*esta*cláusula*penal*
intitulada*como*multa,*es*exigible*a*partir*del*incumplimiento*o*de*la*
mora* del* contratista,* la* administración* podrá* cobrar* su* valor* al*
contratista,*bien*sea* incluyéndola*en* los*actos*administrativos*en*
que*se*ejerza*alguna*de*las*potestades*del*artículo*18*de*la*ley*80*
de* 1993,* bien* sea* adelantando* un* proceso* ejecutivo* contractual*








compensarla* de* acuerdo* con* las* reglas* generales* del* Código*
Civil269.*





Del% derecho% al% debido% proceso.* El* debido* proceso* será* un*




General*de*Contratación*de* la*Administración*Pública,* tendrán* la*



















cualquier* otro* medio* para* obtener* el* pago,* incluyendo* el* de* la*
jurisdicción*coactiva!(énfasis!fuera!del!texto!original)*
Con! la! expedición! de! la! norma! citada! se! terminó! la! controversia! jurisprudencial!
acerca! de! la! facultad! que! tienen! las! entidades! de! la! Administración! Pública! de!
imponer!multas!para!apremiar!al!cumplimiento!diligente!y!oportuno!al!contratista.!
Sentado! lo! anterior,! y! una! vez! se! ha! expuesto! que! si! las! multas! se! pactan! la!
Administración!Pública!no!requiere!acudir!a!la!jurisdicción!para!hacerlas!efectivas,!
solo!resta!describir!los!requerimientos!formales!que!debe!atender!la!administración!
para! aplicarlas,! esto! es,! adecuar! al! derecho! fundamental! del! debido! proceso! la!
imposición!de!estas!sanciones!pecuniarias.!
En!relación!con!lo!anterior,!se!debe!significar!que!el!citado!art.!17!de!la!L.!1150/07!






teleológica,! imponer! multas! en! las! cuales! no! se! aplicaran! procedimientos!
garantistas! en! los! que! el! contratista! o! su! garante! pudieran! esgrimir! su! defensa,!






Administración* Pública* podrán* declarar* el* incumplimiento,*






sanciones* pactadas* en* el* contrato,* y* hacer* efectiva* la* cláusula*
penal.*Para*tal*efecto*observarán*el*siguiente*procedimiento:*
a)* Evidenciado* un* posible* incumplimiento* de* las* obligaciones* a*
cargo*del*contratista,* la*entidad*pública* lo*citará*a*audiencia*para*
debatir*lo*ocurrido.*En*la*citación,*hará*mención*expresa*y*detallada*
de* los* hechos* que* la* soportan,* acompañando* el* informe* de*
interventoría*o*de*supervisión*en*el*que*se*sustente*la*actuación*y*
enunciará* las* normas* o* cláusulas* posiblemente* violadas* y* las*
consecuencias* que* podrían* derivarse* para* el* contratista* en*
desarrollo* de* la* actuación.* En* la*misma* se* establecerá* el* lugar,*
fecha*y*hora*para*la*realización*de*la*audiencia,*la*que*podrá*tener*
lugar* a* la* mayor* brevedad* posible,* atendida* la* naturaleza* del*
contrato*y* la*periodicidad*establecida*para*el*cumplimiento*de*las*






las* consecuencias* que* podrían* derivarse* para* el* contratista* en*
desarrollo*de*la*actuación.*Acto*seguido*se*concederá*el*uso*de*la*
palabra* al* representante* legal* del* contratista* o* a* quien* lo*




















o* cuando* por* cualquier* otra* razón* debidamente* sustentada,* ello*
resulte* necesario* para* el* correcto* desarrollo* de* la* actuación*
administrativa.* En* todo* caso,* al* adoptar* la* decisión,* se* señalará*
fecha*y*hora*para*reanudar*la*audiencia.*La*entidad*podrá*dar*por*
terminado* el* procedimiento* en* cualquier* momento,* si* por* algún*




(como! la! que! genera! la! caducidad! del! contrato! que,! como! ya! se!mencionó,! en!
















promulgación! de! la! L.1150/07! se! facultó! al! coXcontratante! estatal! a! declarar! un!










cláusula!penal!pecuniaria,!por!un! lado,! su!carácter!valorativo! y,! de!otro! lado,! su!
carácter!persuasivo.!La!primera!propiedad!implica!que!las!partes!desde!el!momento!
de!la!celebración!del!contrato!estiman!el!valor!que!tendrán!los!perjuicios!que!puedan!
derivarse! del! incumplimiento! de! las! prestaciones! o! de! la! insatisfacción! del!
acreedor270.!




Ahora! bien,! en! el! derecho! civil,! el! incumplimiento,! parcial! o! total,! de! una! de! las!





















elemento* de* la* cláusula* penal,* ...* es* el* monto* de* los* daños* y*
perjuicios*que*establece.*...En*otras*palabras,*la*cláusula*penal*es*
una*evaluación*global*de*los*daños*y*perjuicios*a*la*cual*proceden*
los* contratantes* de* antemano* para* el* caso* en* que* el* deudor* no*
ejecute* o* ejecute* de* una* manera* defectuosa* o* con* retardo* su*
obligación.*






































de! la! extensión! del! daño,! cuando! la! tasación! anticipada! de! perjuicios! no! repare!
todos!los!daños!causado!con!el!incumplimiento:!
Considerando* que* la* cláusula* penal* pecuniaria* es* una* tasación*
anticipada* de* perjuicios,* y* que* la* entidad* está* exenta* ipara*




















doble* naturaleza* al* ejercicio* de* dicha* potestad* judicial,* pues,*
además*de*erigirse*como*un*“derecho”*en*favor*de* las*partes,*se*
establece*como*una*obligación*a*cargo*del* juez,*para*efectos*de*




equidad* y* en* el* principio* de* proporcionalidad.* No* obstante,* es*
importante*hacer*una*precisión*final*sobre*el*tema*de*la*imposición*
de*la*cláusula*penal*y*su*monto.*Resulta*que*la*ley*señala*que*la*
cláusula* misma* es* un* cálculo* anticipado* de* los* perjuicios,* de*
manera* que* si* se* incumple* el* contrato* se* debe* pagar* su* valor,*
independientemente*del*monto*del*perjuicio.*No*obstante,*esto*tiene*
dos*excepciones:*i)*Según*el*art.*1600*del*C.*C.*no*se*puede*pedir,*



















la* pena* en* la* proporción* indicada,* como* quiera* que* no* es* la*
magnitud*del*daño* lo*que*define* la* reducción*de* la*pena,*sino* la*
parte* de* la* ejecución* del* contrato* que* haya* realizado* el* deudor.*
Finalmente,*cabe*agregar*que*si*el*objeto*del*contrato*es*indivisible,*





pecuniaria! sea! pactada! por! la! partes! en! virtud! de! la! autonomía! de! la! voluntad,!
cuando! su! redacción! sea! diáfana! y! su! valor! patrimonial! claro! y! expreso.! El!




principio!de! legalidad! la! imposición!de!multas!o!cláusulas!penales!pecuniarias,!a!
través! de! Actos! Administrativos,! en! los! contratos! estatales.! Dicha! postura! la!



















En! Colombia,! el! art.! 116! de! la! CPol.! otorga! a! los! particulares! la! posibilidad! de!
administrar!justicia!de!manera!transitoria:!
(…)*Los*particulares*pueden*ser* investidos* transitoriamente*de* la*
función* de* administrar* justicia* en* la* condición* de* jurados* en* las*
causas*criminales,*conciliadores*o*en*la*de*árbitros*habilitados*por*





través! del! cual! las! partes! “…se* obligan* a* someter* a* arbitraje* controversias* que*
hayan*surgido*o*puedan*surgir*entre*ellas…”!
Adicional! a! lo! anterior,! la! norma! en! comento,! dispuso! que! pactar! la! cláusula!
compromisoria!en!un!contrato!conlleva!la!renuncia!de!los!coXcontratantes!a!hacer!







Más! allá! de! que! las! partes! tienen! total! libertad! para! investir! a! particulares! de!
competencia! para! que! zanjen! sus! controversias,! las! facultades! de! estos! están!
limitadas,!esto!es,!que!los!árbitros!no!podrán!resolver!asuntos!que!tengan!relación!
con! la! legalidad! de! actos! administrativos! a! través! de! los! cuales! se! ejerzan!
potestades!excepcionales276.!
3.! De! las! cláusulas! excepcionales! al! derecho! común! o! estipulaciones!
exorbitantes!del!contrato!estatal!
!
Como! se! expuso! previamente,! las! cláusulas! excepcionales! al! derecho! privado!
fueron! Xpor! lo! menos! en! ColombiaX277! un! criterio! sustantivador! que! pretendía!















los! conflictos! suscitados!en! los! contratos!administrativos.!Ahora,!en!Colombia,!el!
criterio!que!permite!identificar!el!contrato!estatal!es!el!orgánico!(Véase!art.!2!de!la!
L.80!de!1993)!







que! señala! el! artículo! 14! de! la! L.80]! y! iv)! su! objeto! es! que! el! servicio! público! se!
cumpla!Xevitar!su!paralizaciónX.!
Sentado! lo! anterior!se!procederá!a! verificar! si! cada! una! de!esas! premisas! opera!




“…del* carácter* de* poder* público* con* que* interviene* la* administración* en* los*
contratos* administrativos,* colocándose* en* una* posición* de* superioridad*
jurídica…279”]! Y! su! inclusión! en! un! contrato! celebrado! entre! dos! personas! de!
derecho! privado! es! inusual! o,! en! su! defecto,! puede! determinar! la! ilicitud! de! la!
estipulación!por!contrariar!normas!de!orden!público280.!
En! ese! sentido,! será! necesario! determinar! si! efectivamente! las! cláusulas!





















Lo! anterior,! no! implica! que! las! exorbitancias! de! imponer! gravámenes! a! los! coX
contratantes!en!el!derecho!privado!solo!surjan!de!la!ley!de!contratación!estatal,!pues!
en!virtud!de!la!autonomía!de!la!voluntad!las!partes!se!pueden!imponer!gravámenes!
que! las! faculten! para! terminar! el! contrato! unilateralmente! o! retener! parte! de! las!
retribuciones!a!titulo!de!sanción!pecuniaria281.!
Ahora!bien,!como!se!vio,!las!hoy!llamadas!cláusulas!excepcionales!Xpor!la!L.80/93X!
no! son! del! todo! ajenas! o! extrañas! al! derecho! privado,! entonces,! es! preciso!







los! propios! contratos! estatales.! A! las! que,! en! este! texto,! se! estudiarán! como!
excepcionalidades!derivadas!de!la!integración!de!demás!normas!con!fuerza!de!ley.!

































Estos! contratos,! cuya! naturaleza! es! de! raigambre! netamente! comercial,! se!
caracterizan!por!ser!de!asiduo!uso!en!la!contratación!estatal!y,!por!ello,!el!legislador!
plasmó!en!el! texto!de! la!L.80!de!1993! la!posibilidad!que! las!partes!pacten!o!no!
potestades!excepcionales.!




a! los! dos! contratos! mercantiles! en! los! que! se! permite! la! estipulación! de! estas!
facultades!(Prestación!de!Servicios!y!Suministro)!
Por!último,!en!el!mismo!art.!de!la!L.80!objeto!de!estudio!prohibió,!por!razones!de!













entidad! contratante,! a! causa! de! los! beneficios! patrimoniales! que! para! el! coX
contratante!de!derecho!público!representa!la!celebración!de!este!tipo!de!negocios.!
Como!se!denota!de!lo!expuesto,!existe!un!amplio!grupo!de!contratos!innominados!
desconocidos,! aparentemente,! por! el! art.! 14! de! la! L.80/93.! Dicho! grupo! está!







diferencia* sustancial* entre* estos* dos* tipos* de* contratos,* pues,* el* de* consultoría*
consiste,* básicamente,* en* la* realización* de* estudios,* diseños* y* en* la* asesoría*





un* carácter* marcadamente* intelectual,* como* condición* para* el* desarrollo* de* las*
actividades*que*le*son*propias,*aunque*también*se*asocia*con*la*aplicación*de*esos*
conocimientos* *a* la*ejecución*de*proyectos*u*obras.*De*otro* lado,*el* contrato*de*
prestación*de*servicios*tiene*un*contenido*más*amplio,*porque*la*ley*80*establece,*









Entonces,! conforme! a! la! jurisprudencia! viegnte,! en! el! grueso! de! las! tipologías!
contractuales! típicas! o! atípicas! se! encuentran! prohibidas! las! cláusulas!






no* cuente* con* personal* de* planta* para* ejecutar* las* tareas* o* que* se* requieran*
conocimientos* especializados.* Puede* deducirse* de* todo* esto* que* el* criterio* de*
distinción*entre*un*contrato*de*consultoría*y*uno*de*prestación*de*servicios,*cuando*
se*presentan*conflictos*sobre*el*tipo*de*los*mismos,*parte*de*un*criterio*residual,*que*




menor* alcance* y* más* concreta* que* la* de* prestación* de* servicios.* Además,* la*
distinción*entre*estos*dos*contratos*también*se*expresa*en*otros*aspectos,*como*por*
ejemplo:* i)* en* los* contratos* de* consultoría* no* se* pueden* pactar* cláusulas*
exorbitantes,* porque* la* ley* no* lo* autorizae* mientras* que* en* los* contratos* de*
prestación*de*servicios*es*posible*que*las*partes*las*pacten**iart.*14,*num.*2,*inc.*2i




seguridad* social* en* salud* y* de* pensiones,*mientras* que* los* de* consultoría* no* lo*
requieren*iart.*50,*ley*789*de*2003i,*iv)*el*contrato*de*consultoría*exige,*cuando*el*
valor* supera* la* menor* cuantía,* que* sea* celebrado* por* el* proceso* de* concurso*
público,* mientras* que* el* de* prestación* de* servicios* se* puede* celebrar* en* forma*
directa,*en*las*condiciones*previstas*en*el*art.*24.1,* lit.*d),*entre*otras*diferencias,*








que! el! legislador! los! ha! previsto! como! obligatorios,! esto! es,! que! las! cláusulas!





estatal! ya! que! su! presencia! no! le! otorga! la! categoría! de! contrato! del! Estado! al!
acuerdo!de!voluntades.!De!otro!lado,!se!debe!significar!que!el!fundamento!de!dichas!










En! este! acápite! se! estudiará! una! de! las! formas! en! que! el! estatuto! general! de!
contratación! pública! autorizó! a! los! contratantes! estatales,! principalmente! a! las!
entidades! o! entes! de! la! administración,! para! que! a! través! de! la! inclusión! o!
presunción! de! incorporación! de! cláusulas! autorizadas! por! el! legislador! en! los!











algunas* de* sus* estipulaciones* que* puedan* conducir* a* la* paralización* o* a* la*
afectación* grave* del* servicio* público* que* se* pretende* satisfacer* con* el* objeto*




facultad! que! a* priori! no! tienen! los! coXcontratantes! en! el! derecho! privado.! Esa!
potestad! consiste! en! interpretar,! sin! la! anuencia! del! contratista! de! derecho!
privado285,! el! contrato! a! través! de! un! Acto! Administrativo! cuando! existan!
divergencias!entre!contratante!y!contratista!sobre!el!entendimiento!de!una!o!varias!
cláusulas!del!negocio!jurídico!celebrado.!
Igualmente,! se! constata! que! la! procedencia! de! la! interpretación! unilateral! de! la!
entidad!sólo!se!presenta!cuando!las!diferencias!interpretativas!pueden!conducir!a!
la*paralización*o*a*la*afectación*grave*del*servicio*público!y!las!partes!no!llegaron!a!
un! acuerdo! sobre! la! disquisición! interpretativa,! acudiendo! principalmente! a! las!
reglas!de!interpretación!contractual!que!señalan!1618,!1619,!1620!y!1621!del!CCv.!
Adicional!a!los!dos!requisitos!enunciados,!existe!un!tercero!que!tiene!relación!con!


























las* partes* no* llegan* al* acuerdo* respectivo,* la* entidad* en* acto*
administrativo* debidamente* motivado,* lo* modificará* mediante* la*
supresión*o*adición*de*obras,*trabajos,*suministros*o*servicios.*
Si* las* modificaciones* alteran* el* valor* del* contrato* en* veinte* por*
ciento*(20%)*o*más*del*valor*inicial,*el*contratista*podrá*renunciar*a*










Aunada!a! la! limitación!que!sobre! la!variación!del!objeto!se!establece,!existe!una!









del! valor! del! contratado! inicialmente,! salvo! en! el! contrato! de! interventoría,! por!
autorización! del! art.! 85! de! la! L.1474/11:! “Los* contratos* de* interventoría* podrán*
prorrogarse* por* el* mismo* plazo* que* se* haya* prorrogado* el* contrato* objeto* de*
vigilancia.*En*tal*caso*el*valor*podrá*ajustarse*en*atención*a* las*obligaciones*del*




entidad! contratante! realice! una! modificación! igual! o! superior! al! 20%! del! valor!
contractual! inicialmente! pactado.! Evento! en! el! cual! la! administración! se! verá!
obligada!a!liquidar!el!contrato!y!buscar!un!nuevo!ejecutor.!
Con! todo,! debe! significarse! que,! al! igual! que! con! la! interpretación! unilateral,! la!
modificación!unilateral!del!contrato!es!residual!y!procede!solo!cuando!el!acuerdo!
entre! las! partes! sobre! una! posible! alteración! en! las! condiciones! contractuales!





En* los* actos* en* que* se* ejerciten* algunas* de* estas* potestades*
excepcionales* deberá* procederse* al* reconocimiento* y* orden* de*
pago* de* las* compensaciones* e* indemnizaciones* a* que* tengan*













Estado,! salvo! que,! so! pretexto! de! la! modificación! se! le! irroguen! perjuicios! al!
contratista.!
Por!el!contrario,!cuando!el!ejercicio!de!la!cláusula!excepcional!es!irregular!procederá!
la! indemnización! de! perjuicios! por! expedición! irregular! de! actos! administrativos!
cuyos!efectos!acarrean!el!desequilibrio!económico!del!contrato288.!!!
En!síntesis,! la!modificación!unilateral!procede! residualmente!cuando!no!se! logra!
acuerdo!con!el!contratista!para!alterar!las!condiciones!del!contrato!de!tal!manera!










286!! HERNÁNDEZ! SILVA,! Aida! Patricia,! La! responsabilidad! contractual! del! Estado:!












1o.* Cuando* las* exigencias* del* servicio* público* lo* requieran* o* la*
situación*de*orden*público*lo*imponga.*
2o.* Por* muerte* del* contratista,* si* es* persona* natural,* o* por*
disolución*de*la*persona*jurídica*del*contratista.*
3o.* Por* interdicción* judicial* de* declaración* de* quiebra* del*
contratista.*
4o.*Por*cesación*de*pagos,*concurso*de*acreedores*o*embargos*






de* terminación*unilateral.*En* tal* evento* la* ejecución* se*hará* con*
sujeción*a*las*normas*sobre*administración*de*negocios*del*deudor*
en* concordato.* La* entidad* dispondrá* las*medidas* de* inspección,*
control* y* vigilancia*necesarias*para*asegurar* el* cumplimiento*del*
objeto*contractual*e*impedir*la*paralización*del*servicio.****
Como!se!denota,!y!a!diferencia!de!una!de!las!potestades!que!se!estudiaran!en!las!
líneas! siguientes,! la! terminación! unilateral! no! es! una! sanción! que! la! entidad! le!
imponga!al!contratista!de!derecho!privado,!sino!que!opera!como!un!mecanismo!que!
busca!evitar! la!paralización!del! servicio!público!y,!por!ende,! la! insatisfacción!del!











o* incompatibilidad*previstas*en* la*Constitución*y* la* leye* (…)*3o.*Se*celebren*con*
abuso*o*desviación*de*poder.%4o.*Se*declaren*nulos* los*actos*administrativos*en*





derivada! de! la! etapa! precontractual! que! se! percibe! en! la! ejecución! del! objeto!
contratado,!sino!que!busca!poner!en!marcha!medidas!preventivas!en!miras!que!no!
se!afecte!la!prestación!de!servicios!públicos.!





Esta! causal! obedece!a! factores!externos!a! la! diligencia! y!pericia!del! contratista,!
sujeto!de!derecho!privado.!Por!el! contrario,!opera!cuando! la!entidad!contratante!



















del! carácter! intuito* personae*que! reviste! el! contrato! estatal.!Puesto! que,! ante! la!




No! obstante,! debe! destacarse! que! la! entidad! contratante! deberá! valorar! cada!
situación! en! concreto,! pues! habrá! eventos! en! que! la! incapacidad! física! del!







290!! CE,! SCA,! Secc.! 3ra,! S! 16/07/98,! Rad.! 10652.! ”…!En* el* derecho* colombiano* la*
institución*de*la*terminación*unilateral*del*contrato*por*razones*de*conveniencia*u*
oportunidad*opera*por*consideraciones*de*interés*general,* limitada*a*las*causales*
ya* enunciadas* y* tiene* aplicación* ante* la* presencia* de* factores* que* hagan*
inconveniente* la* ejecución* del* contrato* celebrado* y* tornen* imposible* su*
cumplimiento,*ya*sea*por*perturbaciones*en*el*lugar*donde*se*lleve*a*cabo*(orden*














contrato.! Ambas! situaciones! fácticas! impiden! que! las! prestaciones! en! favor! del!











asegurar* el* cumplimiento* del* objeto* contractual* e* impedir* la* paralización* del*
servicio…”!!!
Entonces,!en!el!evento!que!el!contratista!esté!sujeto!a!un!proceso!reestructuración!















cual* si* se* presenta* alguno*de* los* hechos* constitutivos* de* incumplimiento* de* las*




Se! colige! de! la! lectura! del! artículo! citado! que! esta! cláusula! es! un! modo! de!
terminación!unilateral!del!contrato!que!puede!aplicar!la!entidad!!cuando!evidencie!
que! incumplimiento! de! las! obligaciones! a! cargo! contratista! pueden! llevar! a! la!
paralización! del! contrato.! Característica! ésta! que! la! diferencia! de! la! terminación!
unilateral,! pues! aquella! cláusula! es! una! modalidad! de! terminación! del! contrato!
estatal!por!causas!ajenas!a!al!incumplimiento!del!contratista.!
Esta! facultad! de! la! Administración! Pública! de! terminar! el! contrato! tiene! una!
limitación!temporal,!esto!es,!que!se!debe!ejercitar!durante!la!etapa!de!ejecución!del!
contrato,! en!el! entendido!que! la! entidad!no!puede!detectar! incumplimientos!que!
afecten!el!servicio!público!en!momentos!en!que!el!objeto!contractual!se!ha!ejecutado!
y!se!está!liquidando292.!!!
En! torno! al! límite! temporal! del! que! gozaba! la! Administración! para! declarar! la!
caducidad! del! contrato! se! suscitó! la! controversia! de! si! la! entidad! estaba! o! no!













objeto! debió! entregarse! previamente.! Empero,! la! caducidad! no! solo! implica! el!
finiquito!del! vínculo!negocial! sino!que!se!erige,! también,! como!una!sanción! Xpor!
consecuenciaX!al!contratista,!tal!como!lo!señala!el!inciso!del!artículo!18!de!la!L.80!









las! siguientes! consecuencias! para! el! contratista:! i)! terminación! del! vínculo!
contractual!sin!derecho!a!reparación!o!indemnización]!ii)!sanción!pecuniaria!a!título!
de! tasación! anticipada! de! perjuicios! Xen! el! evento! en! que! se! haya! pactado! la!
cláusula! penal! pecuniariaX]! iii)! inhabilidad! de! cinco! (5)! años! de! participar! en!
licitaciones!o!concursos!con!el!Estado!contados!a!partir!de! la!ejecutoria!del!Acto!
Administrativo! que! declara! la! caducidad! y]! iv)! la! constitución! del! siniestro! de!
incumplimiento!en!los!amparos!que!se!hayan!garantizado!a!través!de!contrato!de!
seguro!en!la!ejecución!del!contrato.!
Con! todo,!para! la!expedición!del!acto!administrativo!que!declara! la!caducidad! la!
entidad!deberá!respetar!el!debido!proceso!al!contratista!acatando,!por!lo!menos,!lo!
que!establece!el!art.!86!de!la!L.1474/11.!Derivado!de!ese!trámite!mínimo,!la!entidad!
expedirá! el! acto! que! debe! ser! motivado! y! expresar! las! condiciones! fácticas! y!
jurídicas!que!la!llevan!a!declarar!la!caducidad.!Ese!Acto!Administrativo!puede!ser!












este! la! caducidad! debe! ser! declarada! por! la! entidad! como! consecuencia! del!


























es! potestativo,! es! decir,! que! si! la! entidad! detecta! un! incumplimiento! grave! que!
pueda!afectar!la!prestación!del!servicio,!pero!considera!inconveniente!o!más!lesivo!
para!el! intereses!general!declarar! la!caducidad!podrá!abstenerse!a!discreción!de!





























exorbitantes,* pero* sí* extrañas* a* los* contratos* entre* quienes* son*
iguales* ante* la* ley,* esto* es,* los* particulares,* regulados* en* su*
negocio*por* las*mismas*normas,* además* tienen* libre*disposición*
patrimonial* y* en* sus* relaciones* contractuales* el* Estado* es* un*




es! cierta,! la! aplicación! de! ese! criterio! implicaría! que! las! demás! cláusulas!
excepcionales! tampoco! sean!estipulaciones!pues!pueden!existir! eventos!en!que!
sobre! el! pacto! de! ellas! no! haya! acuerdo! en! estricto! sentido! y! las! mismas! se!
entiendan! envueltas! en! el! contrato! opere* legis.! Empero,! sobre! la! condición! de!
estipulación!o!cláusula!que!tienen!estas!excepcionalidades!se!detendrá!este!trabajo!
en!acápites!posteriores.!
Aquí! se! considera! que! no! es! cláusula! excepcional,! porque,! como! tal,! no! hay!





Esta!cláusula,! la!última!enunciada!por!el!art.!14!de! la!L.80/93,!solo!opera!en! los!
contratos!de!explotación!y!concesión!de!bienes!del!Estado!y,!en!concreto,!el!artículo!
19! de! la! citada! ley! desarrollo! su! naturaleza! jurídica! en! la! que! define! que! “…al*

















reviste! el! ejercicio! de! una! potestad! excepcional! de! la! Administración! Pública,!
aunque!se!hace!indispensable!para!continuar!con!la!satisfacción!del!interés!general,!
por! cuanto,! la! misma! opera! cuando! el! objeto! especifico! del! contrato! ya! fue!
ejecutado,!es!decir,!cuando!se!llegó,!a!través!de!la!actividad!del!concesionario,!a!la!
satisfacción,!sólo!temporal,!de!la!necesidad!del!ente!o!entidad!contratante.!
Sin! embargo,! debe! destacarse! que! la! reversión! de! los! elementos! o! bienes!
necesarios!para!que!el!Estado!continúe!prestando!de!manera!adecuada!el!servicio!
debe!hacerse!a!través!de!acto!administrativo!y,!aunque!esa!facultad!se!ejerza!una!

























privado.! Estas! facultades! inicialmente! fueron! dos]! (i)! la! liquidación! unilateral! del!
contrato! estatal! y,! (ii)! la! terminación! del! contrato! como! consecuencia! de! la!
concreción! de! una! de! las! causales! de! nulidad! absoluta! establecidas! en! los!
numerales! 1,! 2! y! 4! del! art.! 44! de! la! L.80/93.! Además! de! la! declaratoria! de!
incumplimientos!y!siniestros,!que!se!analizará!más!adelante.!
Previo! a! ahondar! en! ellas,! se! debe! significar! que! antes! de! la! expedición! de! la!






sobre! las! cuales! ya! se! detuvo! este! escrito,! se! desarrollará! este! acápite! sin!
mencionarlas.!Eso!sí,!recordándole!al!lector!que!debe!tener!presente!esta!precisión!
en!todo!momento.!!











La! liquidación! del! contrato! es! un! balance! o! ajuste! formal! de! la! ejecución! del!
contrato298! y! dicho!ajuste! se! realiza! con!el! propósito!principal! (no!único)! de!que!










Los! contratos! de! tracto! sucesivo,! aquéllos! cuya! ejecución! o!
cumplimiento! se! prolongue! en! el! tiempo! y! los! demás! que! lo!
requieran,! serán! objeto! de! liquidación! La! liquidación! de! los!
contratos!se!hará!de!mutuo!acuerdo!dentro!del!término!fijado!en!los!
pliegos! de! condiciones! o! sus! equivalentes,! o! dentro! del! que!




!!!!!298!!Cfr.:! Real! Academia! Española.!Diccionario* de* la* lengua* española,! Madrid,! Real!
Academia!Española,!1992,!p.!892.!!
299!! HERNÁNDEZ! SILVA,! Aida! Patricia,! La* liquidación* del* Contrato* Estatal,! Revista!
digital!de!Derecho!Administrativo,!Universidad!Externado!de!Colombia,!Nº1,!2009,!

















de! los! dos! años! siguientes! al! vencimiento! del! término! a! que! se!
refieren!los!incisos!anteriores,!de!mutuo!acuerdo!o!unilateralmente,!
sin!perjuicio!de!lo!previsto!en!el!artículo!136!del!C.!C.!A.!
Los! contratistas! tendrán! derecho! a! efectuar! salvedades! a! la!




Como! denota! el! estatuto,! en! los! contratos! de! tracto! sucesivo,! en! aquellos! de!
ejecución! instantánea! cuya!ejecución! se!prolongue!en!el! derecho,! el! término!de!
liquidación!deberá!estar!fijado!en!el!pliego!de!condiciones,!o,!en!su!defecto,!en!el!
documento!que!contenga!el!contrato.!











extingue! en! un! mismo! momento! en! el! tiempo.! Empero,! el! legislador!
convenientemente! precisó! que! deben! liquidarse! algunos! contratos! que! por! su!
naturaleza! serían! de! ejecución! instantánea! porque! en! ellos! una! o! varias!
obligaciones!podían!diferirse!en!el!tiempo301.!
Ahora!bien,!en!dichos!contratos!Xsusceptibles!de!ser!liquidadosX!la!ley!establece!que!
las! partes! pueden! acordar! el! plazo! para! realizar! el! balance,! en! virtud! de! la!
autonomía!de!la!voluntad.!Sin!embargo,!ante!la!ausencia!de!estipulación!sobre!ello,!















!!!!!302!! Véase! CE,! SCA,! Secc.! 3ra,! S! 22/06/00,! Rad.! 12723:! “…Sala* estima* que* la*




le*da*certeza*a* la*Administración*de*que*el*asunto*se*volvió* judicial* (principio*de*

















caducidad* * de* la* acción* * de* controversias* contractuales.* * Y* tal* conclusión* tiene*
















haya* transcurrido,* hipotéticamente,* el* plazo* legal* máximo,* de* prescripción* o*
caducidad,*según*el*caso,*para*promover*ante*el*juez*la*demanda*correspondiente.**
Así* entonces* la* incompetencia* en* el* tiempo* para* que* la* Administración* liquide*















si! las! labores! adicionales! ejecutadas! por! el! contratista,! la! responsabilidad!
contractual!no!declarada!y/o!las!multas!o!sanciones!pecuniarias!que!no!estén!en!
firme!deben!incluirse!en!la!liquidación304.!
Más!allá!de!esa!pugna!doctrinal,! se!estima!que! los! rubros! listados!en!el!párrafo!
precedente!no!son!susceptibles!de!ser!tratados!en!la!liquidación,!pues!los!mismos!
no!nacieron!a!la!vida!jurídica!y!los!actos!jurídicos!que!le!dan!existencia!sustancial!a!
esos! hechos! son:! el! otrosí! o! contrato! adicional]! la! declaratoria! judicial! de!
responsabilidad]!y!el!Acto!Administrativo!que!impone!la!multa!o!sanción!pecuniaria,!
respectivamente.!
No! es! la! liquidación! la! forma! que! da! vida! jurídica! a! esos! hechos,! por! ende,! se!
considera! que! dicha! controversia! jurisprudencial,! desde! el! punto! de! vista!
estrictamente!teórico,!es!aparente305.!
Como!se!colige!de!la!descripción!realizada,!la!liquidación!de!los!contratos!estatales!














es! la! liquidación! unilateral! pues! la! liquidación! bilateral! no! denota! el! ejercicio! de!
ninguna!facultad!de!la!que!no!gozan!los!particulares.!
Ahora!bien,!se!estima!de!trascendencia!resaltar!que,!en!la!aplicación!de!la!potestad!









entidad! contratante! de! terminar! anticipadamente! y! liquidar! el! contrato! cuando! el!
contratista!este!incurso!en!una!causal!de!incompatibilidad!o!inhabilidad]!!cuando!el!
contrato! se! haya! celebrado! contra! expresa! prohibición! constitucional! o! legal]! o!
cuando! la! jurisdicción! Contencioso! Administrativo! declaré! nulos! los! Actos!
Administrativos!en!que!se!fundamentó!el!contrato.!




















servicios! públicos! “…Las* comisiones* de* regulación* podrán* hacer* obligatoria* la*
inclusión,*en*ciertos*tipos*de*contratos*de*cualquier*empresa*de*servicios*públicos,*
de* cláusulas* exorbitantes* y* podrán* facultar,* previa* consulta* expresa,* que* se*



























existencia! de! las! cláusulas! excepcionales! en! la! contratación! estatal! colombiana.!
Ulteriormente,!se!analizará!si!las!cláusulas!excepcionales!que!lista!la!L.80!de!1993!
cumplen!efectivamente!con!el! fundamento! teórico!de! tal!clase!de!estipulaciones.!















Tal! legitimación! concreta! del! interés! general! en! las! cláusulas! excepcionales! se!
manifiesta!a!través!de!las!finalidades!específicas!que!estas!estipulaciones!tienen.!
















En! un! lenguaje! más! simple,! se! podría! decir! que! el! propósito! de! las! cláusulas!
excepcionales!es!garantizar!el!cumplimiento!exitoso!del!proyecto!contratado!y!no,!
prima* facie,! sancionar! o! conminar! al! contratista! a! una! ejecución! adecuada313! o,!
como!señala!ESCOBAR!GIL,!es!asegurar!el!logro!de!los!objetivos!del!Estado314.!
Ahora! bien,! de! la! redacción! de! la! L.80/93! se! puede! inferir! que! curiosamente! el!





Entonces,! solamente! Xsegún! la! doctrina! generalizadaX! en! la! ejecución! de! las!





servicio! público! a! través! de! herramientas! ordinarias! ejercidas! en! un! plano! de!
igualdad! con! el! contratista,! como! si! con! estos! se! buscara! la! satisfacción! de!
necesidades.!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!












Lo! anterior! se! constituye! como! una! ligera! incongruencia! de! la! propia! ley! de!
contratación,! pues! el! propio! art.! 3! prescribe,! como! debe! ser! por! mandato!
constitucional,!que!toda!la!contratación!pública!se!dirige!al!“…cumplimiento*de*los*

















Estado! pueda! mantener! la! prestación! eficiente! del! servicio! público,! una! vez! el!
concesionario!se!ha!retirado!del!proyecto!y,!con!tal!propósito,!la!entidad!a!través!de!











actos.! Entonces,! parece! que! la! inclusión! de! esta! estipulación! como! potestad!
excepcional!no!es!congruente!con!el!objeto!de!las!mismas.!
En! síntesis,! se! encuentra! que,! salvo! la! cláusula! de! sometimiento! a! las! leyes!
nacionales,! las!demás!estipulaciones!que!señala! la!L.!80!se!ejercen!a! través!de!
verdaderos!actos!administrativos!y!son!congruentes!con!el!objeto!!de!las!potestades!

















del! derecho! común,! o! sea,! la! cláusula! penal,! las! multas! y! las! garantías.! Sin!
embargo,! debe! precisarse! que! su! ejercicio! o! efectividad! (no! su! estipulación)! sí!
resultan!extrañas!al!derecho!común.!








Establecido!que,!al! igual!que! las!cláusulas!que! lista!el!art.!14!de! la!L.80,!existen!
unas!potestades!excepcionales!que!se!pactan!en!el!derecho!privado!y!otras!que!
no315.! Por! ello,! sabiendo! que! estas! potestades! se! aplican! a! través! de! actos!
administrativos,!resta!saber!si!son!de!pacto!obligatorio!Xse!entienden!pactadas!ante!
el!silencio!de!las!partesX!o!son!potestativas!para!las!partes.!
Son! obligatorias! por! mandato! de! la! ley! en! todos! los! contratos! estatales:! la!
efectividad!de!las!garantías,!cuando!el!acto!administrativo!que!declara!la!multa!o!
incumplimiento! grave! (caducidad)! hacen! las! veces! del! siniestro.! También,! la!




haya! prosperado! la! liquidación! bilateral! a! la! que! alude! el! art.! 60! de! la! L.80!
(modificado!por!el!art.!217!del!D19/12)!y!en!los!demás!que!se!extienden!en!el!tiempo!
o!terminan!de!manera!anormal.!!
Esa! liquidación! unilateral,! aunque! está! imposibilitada,! en! estricto! sentido,! para!
garantizar!el!éxito!del!proyecto!pues!ella!se!aplica!una!vez!el!contrato!ha!terminado,!
lo!mismo!podría!predicarse!de! la! terminación!por!causal!de!nulidad!absoluta,! las!
dos!buscan!la!protección!de!intereses!superiores,! la!primera,!salvaguardando!los!



























intérprete! considera! que! el! legislador! estimó! que! excepcionalmente! la!






















la! Administración! Pública! es! de! carácter! excepcional! (aunque! solo! cuando! se!
compara!con!el!derecho!privado),!pues!se!considera!que!el!legislador!las!enunció!
taxativamente! y! las! confinó! a! un! limitado! grupo! de! tipologías! contractuales,!
siguiendo! la! lógica! de! prevalencia! del! derecho! privado! y! aplicación! residual! de!
derecho!administrativo,!!a!la!que!aparentemente!alude!el!art.!13!de!la!L.80/93.!
Según! parte! de! la! doctrina,! tal! lógica! obedece! al! cambio! de! rol! que! sufrió! la!
intervención!!estatal!a!partir!de!la!CPol.!de!1991,!ya!que!ella!“…avanzó*de*manera*
importante*en* temas*como* la*desregulacióne*globalización:*desmonopolización,*y*
principalmente* la* libre* concurrencia* y* competencia* entre* el* Estado* y* los*
particulares…”318.!
Con!base!en!tal!idea!implantada,!que!se!le!imputa!al!constituyente,!la!L.80!de!1993!





compitiendo! con! los! particulares]! por! el! contario,! está! permitiendo! que! los!




















de! un! contrato! y! cuando! se! impone! un! multa! al! contratista),! faculte! a! la!











y! legítimos)! la! satisfacción! del! interés! general321,! pues! esta! potestad! busca:! (i)!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!!!!!320!! PALACIO!JARAMILLO,!María!Teresa.!Cláusulas!excepcionales,!op.*cit.,!p.!103.!














garante,! (ii)! la!protección!del!patrimonio!público!cuando!el! contratista,!en!efecto,!
incumple,! y! (iii)! la! satisfacción! de! la! necesidad,! a! través! de! la! intervención! sin!
dilaciones! de! la! sociedad! aseguradora! que! garantice! la! viabilidad! técnica! y!
financiera!de!la!continuación!del!proyecto!o!con!otro!sujeto,!pero!sin!incurrir!en!cotos!
económicos!adicionales,!porque!éstos!están!protegidos!por!la!póliza.!
















de* la* administración* es* asegurar* la* finalidad* misma* perseguida* con* el* objeto*











3.* Las* liquidaciones* de* impuestos* contenidas* en* providencias*
ejecutoriadas*que*practiquen*los*respectivos*funcionarios*fiscales,*
a* cargo* de* los* contribuyentes,* o* las* liquidaciones* privadas* que*
hayan* quedado* en* firme,* en* aquellos* tributos* en* los* que* su*
presentación*sea*obligatoria.*
4.*Los*contratos,*las*pólizas*de*seguro*y*las*demás*garantías*que*
otorguen* los* contratistas* a* favor* de* entidades* públicas,* que*
integrarán*título*ejecutivo*con*el*acto*administrativo*de*liquidación*





6.* Las* demás* que* consten* en* documentos* que* provengan* del*
deudor.*
Como!se!denota!de! la! lectura!de! la!norma!en!cita,!el! legislador!extraordinario!en!
1984!no!señaló!puntualmente!que!el!acto!administrativo!que!declara!la!caducidad!
haga! las! veces! de! siniestro.! Empero,! facultó! a! los! entes! o! entidades! a! que!


































sigue* siendo* la* regla* aunque* no* es* tan* absoluta,* ella* se* da* en* la* contratación*
bancaria* gobernada* por* tipos* contractuales* uniformes* y* estandarizados* cuyos*
clausulados*deben*ser*previamente*aprobados*por*la*Superintendencia*Financiera*

















Administración! Pública! podrán! declarar! el! incumplimiento,!
cuantificando! los! perjuicios! del! mismo,! imponer! las! multas! y!
sanciones! pactadas! en! el! contrato,! y! hacer! efectiva! la! cláusula!
penal.!Para!tal!efecto!observarán!el!siguiente!procedimiento:!
! a)! Evidenciado! un! posible! incumplimiento! de! las! obligaciones! a!
cargo!del!contratista,! la!entidad!pública! lo!citará!a!audiencia!para!
debatir!lo!ocurrido.!En!la!citación,!hará!mención!expresa!y!detallada!
de! los! hechos! que! la! soportan,! acompañando! el! informe! de!
interventoría!o!de!supervisión!en!el!que!se!sustente!la!actuación!y!
enunciará! las! normas! o! cláusulas! posiblemente! violadas! y! las!
consecuencias! que! podrían! derivarse! para! el! contratista! en!
desarrollo! de! la! actuación.! En! la!misma! se! establecerá! el! lugar,!
fecha!y!hora!para!la!realización!de!la!audiencia,!la!que!podrá!tener!
lugar! a! la! mayor! brevedad! posible,! atendida! la! naturaleza! del!
contrato!y! la!periodicidad!establecida!para!el!cumplimiento!de!las!















las! consecuencias! que! podrían! derivarse! para! el! contratista! en!
desarrollo!de!la!actuación.!Acto!seguido!se!concederá!el!uso!de!la!
palabra! al! representante! legal! del! contratista! o! a! quien! lo!















o! cuando! por! cualquier! otra! razón! debidamente! sustentada,! ello!
resulte! necesario! para! el! correcto! desarrollo! de! la! actuación!














6.! Implicaciones! o! consecuencias! de! nuestra! teoría! sobre! las! cláusulas!
excepcionales!y!la!de!garantías!
! !
Con!base!en! lo!expuesto!en! los!acápites!precedentes,! se!puede!concluir!que! la!





Por! un! lado,! la! L.80/93! habría! buscado! restringir! la! posibilidad! que! los! actos!
unilaterales! expedidos! por! la! entidad! pública! gozaran! de! ejecutividad! y!
ejecutabilidad,! propios! de! los! actos! administrativos,! a! los! casos! taxativamente!
señalados!en! los!artículos!14!y!subsiguientes.!En!atención!a!que! la!contratación!
















algunas! debe! mediar! el! pacto! expreso.! Por! ejemplo,! entre! 1993! y! 2007! en! un!
contrato! de! prestación! de! servicios! en! el! que! no! se! pactaron! las! cláusulas!
excepcionales!la!entidad!estatal!no!podía!expedir!actos!administrativos!en!ninguna!
etapa! de! la! gestión! contractual,! salvo! la! terminación! por! causal! de! nulidad!
absoluta326!.!En!cambio,!a!partir!de!2008,!en!el!mismo!escenario!la!entidad!podía!
hacer!efectivas!las!garantías!que!el!contratista!hubiese!tomado327]!y,!en!caso!de!no!








324!! Par.!del!art.!17!de! la!L.1150:!“…La*cláusula*penal*y* las*multas*así* impuestas,*se*
harán*efectivas*directamente*por* las*entidades*estatales,*pudiendo*acudir*para*el*
efecto*entre*otros*a*los*mecanismos*de*compensación*de*las*sumas*adeudadas*al*






















Estado!es! un! sujeto! que!hace!parte! del! vínculo! negocial! y,! por! ello,! en! aras! de!
cumplir!con!sus!fines!debe!hacer!usos!de!las!atribuciones!que!le!son!propias.!
Lo! anterior,! se! encuentra! en! el! art.! 3! de! la! L.80/93,! cuando! señala,! sobre! los!
contratos!estatales,!que!“…con*la*ejecución*de*los*mismos,*las*entidades*buscan*el*





















las! prerrogativas! del!Estado),! el! que! es! predicable! de! la! actividad! de! la! entidad!














328!! PÉREZ! HUALDE,! op.* cit.,! p.! 197,! identifica! un! evento! en! que! el! Estado! presta!
directamente! el! servicio! público,! en! el! cual! deberá! hacer! uso! de! sus! poderes!
excepcionales!para!allanar!las!dificultades!que!se!presenten.!
329!! MODERNE,!Frank!y!DELVOLVÉ,!Pierre,!Las*Transformaciones*Contemporáneas*

































330!! CE,! SCA,! Secc.! 3ra,! S! 30/11/06,! Rad.! 25000X23X26X000X2001X01008X01(30832).!
Reiterada,!entre!otras,!en!CE,!SCA,!Secc.!3ra,!Sub.!C,!S!13/02/15,!Rad.!05001X23X
31X000X1996X01171X01!(26938)!














































El* Derecho* Administrativo,* de* hecho,* no* es*
todo* el* derecho* aplicable* a* la* Administración*



















































Es*un* contrato* solemne,* bilateral,* oneroso* y* aleatorio,* en* el* que*
intervienen*como*partes*el*asegurador,*persona*jurídico*que*asume*
los* riesgos* y* el* tomador,* que* obrando* por* cuenta* propia* o* por*
cuenta*de*tercero,*traslado*los*riesgos,*cuyos*elementos*esenciales*
son:*el*interés*asegurable,*el*riesgo*asegurable,*la*prima,*cuyo*pago*
impone* a* cargo* del* tomador* y* la* obligación* condicional* del*
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!!!!!333!! Securus:!Libre!o!exento!de!todo!daño.!







asegurador* que* se* transforma* en* real* con* el* siniestro* y* cuya*
solución*debe*aquel*efectuar*dentro*del*plazo*legal.*Y*que,*si*versa*
sobre*un*seguro*de*daños,*no*puede*constituir* para*el* titular*del*
interés* asegurable* fuente* de* enriquecimiento,* en* tanto* que,* si*
concebido* para* cubrir* riesgos* personales,* el* valor* del* interés*
asegurado*ha*de*consultar*tan*solo*el*arbitrio*de*las*partes335.*




1036! del!CCo.,! que! permiten! ubicarlo! dentro! de! la! clasificación! de! los! negocios!





con! el! solo! consentimiento! de! las! partes! sin! que! ese! consentimiento! se! deba!
expresar! con! alguna! solemnidad! especial.! Debe! mencionarse! que! antes! de! la!


















a* entregar* en* su* original,* al* tomador,* dentro* de* los* quince* días*
siguientes*a*la*fecha*de*su*celebración*el*documento*contentivo*del*
contrato* de* seguro,* el* cual* se* denomina* póliza,* el* que* deberá*
redactarse*en*castellano*y*firmarse*por*el*asegurador.**
De!la!lectura!se!colige!que!el!escrito!es!el!principal!medio!de!prueba!del!contrato!de!
seguro.! Resta! por! dilucidar! qué! elementos! debe! contener! ese! instrumento.! En!
criterio!de!Andrés!Ordoñez!será!el!documento!en!que!conste!la!identificación!de!las!
























También! es! posible! realizar! otra! precisión! en! lo! que! corresponde! al! carácter!
consensual! del! contrato! de! seguro:! cuando! se! forma! el! consentimiento! por! el!
concurso! de! las! voluntades! del! tomador! y! asegurador.! Para! ello,! es! importante!
recordar!las!reglas!de!la!oferta!y!la!aceptación!que!se!encuentran!en!los!arts.!845!X!
863!del!CCo.!
En! general,! podría! señalarse! que! cuando! una! de! las! dos! partes! que! pretende!
celebrar!un!contrato!de!seguro!emite!una!manifestación!de!voluntad!que!contiene!




Sin! embargo,! en! el! tráfico! corriente! de! los! seguros! estas! manifestaciones!
unilaterales!pueden!ser!emitidas!por!intermediarios!de!seguros,!quienes!no!serán!





























ofertar! negocios! jurídicos! al! público! en! general,! en! cabeza! de! las! agencias! de!
seguros.! Lo! que! es! sustancialmente! diferente! en! el! caso! de! los! corredores! de!
seguros.!
Los! corredores! de! seguros! son! personas! jurídicas! que! encuentran! definidas! las!
actividades!que!pueden!realizar!en!el!art.!1347!del!CCo.,!así!“…cuyo*objeto*social*
sea* exclusivamente* ofrecer* seguros,* promover* su* celebración* y* obtener* su*
renovación*a*título*de*intermediarios*entre*el*asegurado*y*el*asegurador…”!Luego,!









Con! todo,! se! debe! resaltar! que,! salvo! la! existencia! de! una! representación!




La!CSJ,!antes!de! la! reforma!de! la!L.389/97,!había!aceptado!que! la!prórrogas!al!
contrato!de!seguro!podían!evadir!la!solemnidad!que!se!exigía!para!la!existencia!del!
primigenio,! salvo! que! en! aquella! se! modificaran! los! elementos! esenciales! del!
acuerdo342.!





que! para! las! prórrogas! y! las! modificaciones! bastará! que! haya! acuerdo! de!
voluntades.!Sin!embargo,!en!materia!probatoria!es!donde!emerge!el!conflicto,!pues!





esenciales]! nombre! de! las! partes! y! datos! generales! del! contrato! de! seguro.! Es!
común! que! la! póliza! solo! esté! firmada! por! la! compañía! aseguradora,! ya! que!
regularmente! estos! contratos! son! facilitados! a! través! de! intermediarios,! que! por!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!








razones! comerciales,! pretenden! evitar! el! contacto! entre! la! aseguradora! y! el!
asegurado.!
En!cuanto!a!las!formalidades!de!la!póliza,!el!art.!1046!del!CCo.!sólo!establece!que!




la! estipulación! respectiva]! ! (ii)! deben! redactarse! en! tal! forma! que! sean! de! fácil!
comprensión!para!el!asegurado.!Por! tanto,! los!caracteres! tipográficos!deben!ser!
fácilmente!legibles]!y!(iii)!los!amparos!básicos!y!las!exclusiones!deben!figurar,!en!
caracteres!destacados,!en!la!primera!página!de!la!póliza343.!
Más! allá! de! ello,! en! virtud! del! carácter! consensual! del! contrato! de! seguro,! la!
ausencia! de! una! de! las! formalidades! expuestas! no! afecta! ni! la! existencia! ni! la!
validez!del!negocio!jurídico.!Destacándose!que,!en!caso!de!que!en!la!póliza!no!se!
encuentre! la! firma!del!asegurador,!el!documento!contentivo!del! contrato!perderá!
eficacia!probatoria.!





























del! contrato! de! seguro,! que! son! adicionados! posteriormente! por! un! documento!
denominado!“certificado*de*seguro”.!
Las! pólizas! automáticas! se! expiden! asiduamente! para! los! transportadores! que!
despachan!y!reciben!permanentemente!mercancías,!lo!que!haría!engorroso!que!se!


















La* póliza* flotante* y* la* automática* se* limitarán* a* describir* las*
condiciones* generales* del* seguro,* dejando* la* identificación* o*
valoración*de*los*intereses*del*contrato,*lo*mismo*que*otros*datos*








En! tercer! lugar,! se! puede! destacar! que! existen! pólizas! que! amparan! riesgos!
nombrados!y!pólizas!todo!riesgo:!Las!primeras!son!las!tradicionales!en!las!que!se!
identifica!un!riesgo!a!asegurar.!Sin!embargo,!a!algunos!actores!de!la!economía!no!



























la! del! asegurador! de! entregar! la! póliza! y,! según! cada! contrato,! existirán!






















































gran* mutualidad* aseguradora* y* asegurada,* los* siniestro* que*
pudiesen* operar* sobre* uno* de* ellos,* considerado* aisladamente,*
serán* los*previstos*con*arreglo*a* las* leyes*de* la*estadística,* y*el*
asegurador* pagará* su* importe* con* las* primas* satisfechas* por* el*
conjunto* de* sus* asegurados,* consagrándose* así* el* principio* de*
mutualidad*en*que*el*seguro*se*funda*y*descansa,*sin*que*exista*







como* aparece* hoy* regulado,* si* alguna* vez* pudo* tener* carácter*
aleatorio* al* contemplar* un* solo* contrato* de* seguro* con* un*
asegurador*y*un*asegurado,*tal*imagen*resulta*hoy*históricamente*


































Como! se! referenció,! el! art.! 1036! del!CCo.! señala! que! el! contrato! de! seguro! es!



















no! tiene! efecto! solo! sobre! la! ejecución! e! integración! del! contrato! sino! que! se!
extienden,!en!algunos!casos,!a!la!eficacia!del!mismo.!
Por! ejemplo,! los! arts.! 1091! y! 1092! del! CCo.,! dan! un! tratamiento! especial! a! los!
efectos!derivados!de!los!!fenómenos!del!sobreseguro!y!coexistencia!de!seguros:!en!




llevan! al! mercado! asegurador,! es! de! trascendencia! que! el! asegurado! brinde!
información!veraz!sobre!la!naturaleza!de!riesgo!y!lo!probabilidad!de!que!el!ocurra.!!
























por* lo* tanto,*extraños*al* contrato*de*seguro.*Tampoco*constituye*
riesgo* la* incertidumbre* subjetiva* respecto* de* determinado* hecho*
que*haya*tenido*o*no*cumplimiento.*
!!
Como! se! infiere! de! la! lectura! de! la! definición! de! riesgo,! este! es! un! suceso! que!
requiere!de!tres!caracteres!para!ser!asegurable:!la!no!dependencia!exclusiva!de!la!






















sean! asegurables,! con! excepción! de! la! muerte,! que! es! el! riesgo! propio! de! los!
seguros!de!vida.!Aunque!en!realidad!la!incertidumbre!del!hecho!radica!en!ausencia!
de!certeza!frente!a!la!duración!de!la!vida352.!










no! asegurables,! dispone! que! “…El* dolo,* la* culpa* grave* y* los* actos* meramente*
potestativos*del*tomador,*asegurado*o*beneficiario*son*inasegurables…”!y,!de!otro!
























































En! relación! con! lo! anterior,! debe! destacarse! que! la! desaparición! del! interés!
asegurable!puede!obedecer!a!la!trasferencia!del!mismo!a!otro!sujeto,!sea!por!acto!




de* su* vicio* propio,* no* estarán* comprendidas* dentro* del* riesgo* asumido* por* el*
asegurador…”!
!!!!!359!! Cfr.:!Art.!1090!del!CCo.!
!!!!!360!! ORDÓÑEZ! ORDÓÑEZ,! Andrés,* Elementos* esenciales,* partes* y* carácter*













Para! ilustrar! la! figura,! resulta! útil! referenciar! el! ejemplo! que! expone! el! autor!
ORDÓÑEZ!ORDÓÑEZ:! “…el* propietario* y* original* asegurado* de* un* vehículo* lo*
















El* consentimiento*expreso*del* asegurador,* genérica*o*específicamente*otorgado,*
dejará*sin*efectos*la*extinción*del*contrato*a*que*se*refiere*el*inciso*primero*de*este*
artículo”!
































!!!!!366!! NARVÁEZ! BONNET,! Jorge,! El* Seguro* de* Cumplimientoe* de* Contratos* y*
Obligaciones,!Grupo!Editorial!Ibáñez,!Bogotá,!2011,!p.!193.!








































indemnización! de! perjuicios! compensatorios,! o! hacer! efectiva! la! obligación,! con!
indemnización!de!los!perjuicios!moratorios”!(Subrayas!fuera!de!texto)370.!
Como!se!colige!del!contraste!de!las!normas!referenciadas,!en!la!mora!en!el!pago!
de! la! prima! del! contrato! de! seguro! se! faculta! al! asegurador! a! terminar!
unilateralmente! el! contrato! y! poder! perseguir! judicialmente! el! valor! de! la! prima!
causada!en!el!periodo!transcurrido!entre!la!asunción!del!riesgo!y!la!terminación!del!
vínculo! contractual.! Otro! ejemplo! de! unilateralidad! en! las! relaciones! entre!
particulares.!
2.5.% La%obligación%condicional%del%asegurador%




Justamente,! de! esta! obligación! condicional! surge! el! carácter! aleatorio! del!
contrato!de!seguro.!
3.! De! las!modalidades! de! seguros,! para! diferenciar! el! de! cumplimiento!
como!característico!de!la!contratación!pública!
! !











3.1.% Diferencias% básicas% entre% seguros% de% daños% y% seguros% de%
personas%
Las!diferencias!entre!ambas!modalidades!de!seguros!radican!principalmente!en!los!
objetos!que! interesa!garantizar!al! tomador.!Así,! los!seguros!de!personas! recaen!











iv)! seguros! de! personas.!Sin! embargo,! no! se! profundizará! en! ninguna! de! estas!
clasificaciones! porque! no! es! el! objeto! de! este! texto! analizar! los! seguros! de!
personas.!
De!otro!lado,!al!igual!que!los!seguros!de!personas,!los!seguros!de!daños!se!pueden!
subdividir! en! categorías!más! específicas,! como! lo! son! los! seguros! reales! y! los!





















En!aquel! contexto,! se!puede!señalar! que!existen!dos!diferencias! fundamentales!
entre!ambas!especies!de!seguros!de!daños!patrimoniales:!(i)!En!el!seguro!de!crédito!
el! tomador! y! el! beneficiario! son! el! mismo! sujeto.! A! diferencia! del! seguro! de!
cumplimiento,!en!el!cual!el!tomador!es!“deudor”!y!el!asegurado!el!“acreedor”!de!la!
prestación! incumplida! y]! (ii)! el! riesgo! asegurado! en! el! seguro! de! crédito! es! la!
insolvencia! o! mora! prolongada! del! tomador! y,! por! otra! parte,! en! el! seguro! de!
























Las!exclusiones! legales! tienen!estrecha!relación!con! los!riesgos!no!asegurables,!
esto!es,!coinciden!con! los! riesgos!que!no!se!pueden!asegurar! listados!en!el!art.!
1055!del!CCo.!



























precedente! y! tal! circunstancia! no! se! incluyó! en! el! contrato! como! un! riesgo!
asegurable,!el!asegurador!no!responderá!por!los!daños!causados!al!patrimonio!o!
persona! asegurado.! Ahora! bien,! si! una! de! esas! circunstancias! se! pactó! como!
asegurable,! la! aseguradora! tendrá! que! indemnizar! los! perjuicios! causados! al!
beneficiario!del!contrato378.!
Igualmente,! a! las! circunstancias! listadas! en! las! líneas! antecedentes,! se! puede!
señalar! que! el! vicio! propio! de! las! cosas! no! es! asegurable.! No! obstante,!
doctrinalmente! se! han! diferenciado! dos! tipos! de! vicio! propio! de! las! cosas:! Los!
naturales! y! los! accidentales.! Siendo! los! primeros! la! consecuencia! propia! del!
carácter! fungible! de! las! cosas! y! el! segundo! el! causado! por! circunstancias!
anormales379.!
Con! base! en! aquella! clasificación! doctrinal,! se! ha! establecido! que! es! posible!
asegurar!expresamente!el!vicio!propio!accidental!o!entenderlo!asegurado!cuando!
aquel!demérito!coincida!con!el!interés!asegurable.!



























parte! asegurada,! podría! a! su! vez! clasificarse! en! tres! roles:! (i)! tomador]! (ii)!
asegurado,! propiamente! dicho]! y! (iii)! beneficiario.! El! segundo! grupo,! estaría!
compuesto!exclusivamente!por!la!compañía!aseguradora380.!
La! legislación! colombiana,! en! el! art.! 1037! del!CCo.,! sólo! hace! referencia! a! dos!
partes!que!participan!del!contrato!de!seguro:!El!asegurado!y!el!asegurador381.!Lo!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
!!!!!380!! ORDÓÑEZ! ORDÓÑEZ,! Andrés,* Elementos* esenciales,* partes* y* carácter*
indemnizatorio*del*contrato,*op.*cit.,*p.!54.!
381!! Son*partes*del*contrato*de*seguro:**1)*El*asegurador,*o*sea*la*persona*jurídica*que*











una!persona! jurídica382.!En!el!caso!de!que! la!persona! jurídica!sea!una!sociedad!
comercial! solo! podrá! operar! como! asegurador! si! está! constituida! como! una!
































En! el! seguro! de! daños,! el! asegurado! es! quien! funge! como! titular! del! interés!
asegurable.!Esta!calidad!puede!o!no!coincidir!con!la!del!tomador,!por!ejemplo,!en!








6.! Los! rasgos! distintivos! del! contrato! de! seguro! cuando! protege! de!
riesgos!en!la!contratación!pública!
El! num.! 19! del! art.! 25! de! la! L.80/93! ! Xen! desarrollo! del! principio! de! economíaX!
estableció! que! el! contratista! debe! constituir! una* “garantía* única* que* avalará* el*
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!






































































seguros! de! incendios! para! proteger! sus! bienes! inmuebles! del! riesgo! de!




Aquel! contrato! de! seguro! con! el! cual! se! garantiza! el! cumplimiento! de! las!
obligaciones! del! contrato! se! ha! denominado! garantía! de! cumplimiento! por! el!
reglamento384!o,!en!el!caso!que!la!forma!de!garantía!presentada!sea!póliza,!seguro!
de!cumplimiento.!
Como! se! señaló! en! los! acápites! precedentes,! el! seguro! de! cumplimiento! stricto*
sensu!es!una!modalidad!no!reconocida!expresamente!por!la!legislación!comercial!
colombiana.! No! obstante,! ella! existe! como! seguro! patrimonial! de! daños,! cuyo!
interés!asegurable!es!que!el!acreedor!en!una!relación!contractual!sea!indemnizado!
en!caso!de!incumplimiento!del!deudor.!
La! expresión! “seguro! de! cumplimiento”! deriva! de! la! expresión! “garantía! de!
cumplimiento”.!“Garantía!única!de!cumplimiento”!que!se!emplea!en!la!normativa!de!
la! contratación! estatal.! Entonces,! en! Colombia,! tradicionalmente! el! seguro! de!






























de! mantenimiento! preventivo! al! que! está! obligada! la! entidad! estatal]! y! (iv)! el!
deterioro!normal!que!sufran!los!bienes!entregados!con!ocasión!del!contrato!garanX
tizado!como!consecuencia!del!transcurso!del!tiempo.!!
Esas! exclusiones! que! señala! el! reglamento! coinciden! con! algunas! de! las!
exclusiones! legales,!que!Xa!su!vezX! tienen! identidad!con!riesgos!no!asegurables,!











de! la! entidad,! lo! que! pondría! aquel! daño!en! la! órbita! de! la! responsabilidad! civil!
extracontractual.!
También,!el!art.!2.2.1.2.3.2.4!del!D.1082/15!señala!que!en!los!seguros!tomados!a!
favor! de! entidades! estatales! no! se! pueden! incluir! en! las! cláusulas! de!
proporcionalidad,! en! las! que! se! pacte! que! el! pago! de! las! indemnizaciones! será!
proporcional! a! la! envergadura! del! incumplimiento,! esto! es,! que! la! aseguradora!
indemnizará! la! totalidad! del! monto! asegurado! en! caso! de! incumplimiento! en!
cualquier!etapa!de!la!ejecución!del!contrato.!
Por!último,!el!art.!2.2.1.2.3.2.4!del!D.1082/15!señala!que!la!terminación!automática!
por! falta! de! pago! en! la! prima! no! opera! la! terminación! unilateral! del! contrato! de!
seguro!por!parte!de!la!asegurada.!Así!una!vez!expedida!la!póliza!la!entidad!o!ente!







siniestro* que* amparan* las* garantías* será* comunicado* por* la* entidad* pública* al*
respectivo*asegurador*mediante* la*notificación*del* acto*administrativo*que*así* lo*
declare…”*
Reglamentando!la!norma!invocada,!el!art.!128!del!D.!1510/13,!hoy!compilado!por!el!
D.1082/15,! determina! los!efectos! jurídicos!del! acto!administrativo!que!declara!el!
incumplimiento:!









































Por! el! contrario,! en! materia! de! pólizas! contractuales! tomadas! en! favor! de! las!
entidades!señaladas!en!el!artículo!2º!de!la!L.80!de!1993,!!las!normas!con!fuerza!de!




Administración! Pública! podrán! declarar! el! incumplimiento,!
cuantificando! los! perjuicios! del! mismo,! imponer! las! multas! y!
sanciones! pactadas! en! el! contrato,! y! hacer! efectiva! la! cláusula!
penal.!Para!tal!efecto!observarán!el!siguiente!procedimiento:!
! a)! Evidenciado! un! posible! incumplimiento! de! las! obligaciones! a!
cargo!del!contratista,! la!entidad!pública! lo!citará!a!audiencia!para!
debatir!lo!ocurrido.!En!la!citación,!hará!mención!expresa!y!detallada!
de! los! hechos! que! la! soportan,! acompañando! el! informe! de!
interventoría!o!de!supervisión!en!el!que!se!sustente!la!actuación!y!
enunciará! las! normas! o! cláusulas! posiblemente! violadas! y! las!
consecuencias! que! podrían! derivarse! para! el! contratista! en!
desarrollo! de! la! actuación.! En! la!misma! se! establecerá! el! lugar,!
fecha!y!hora!para!la!realización!de!la!audiencia,!la!que!podrá!tener!
lugar! a! la! mayor! brevedad! posible,! atendida! la! naturaleza! del!
contrato!y! la!periodicidad!establecida!para!el!cumplimiento!de!las!













palabra! al! representante! legal! del! contratista! o! a! quien! lo!















o! cuando! por! cualquier! otra! razón! debidamente! sustentada,! ello!
resulte! necesario! para! el! correcto! desarrollo! de! la! actuación!





Una! vez! el! acto! ha! adquirido! firmeza! y! es! oponible! entra! en! la! órbita! de! los!
documentos! que! prestan! mérito! ejecutivo! en! favor! de! las! entidades! de! la!
Administración!Pública,!más!concretamente,!ése!acto!se!encuadra!en!el!supuesto!
de!hecho!que!describe!el!numeral!tercero!del!art.!99!del!CPACA,!que!señala!que!










de! un! contrato! o! imponga! multas! al! contratista,! ésta! podrá! acompañar! el! acto!
administrativo!que!declare!el!incumplimiento!y!ordene!hacer!efectivo!el!amparo!a!la!













para!hacer!efectivo!el!seguro!no!es,!por! regla,!el! instituido!para! los!particulares,!
aunque!el!contrato!de!seguro!(perfeccionado!entre!el!contratista!del!Estado!y!una!
















parte* de* la* noción* de* “contratos* de* interés* público”* que*
















* * * *
Exordio*
*






Administrativo,! en! CIENFUEGOS! SALGADO,! David! y! RODRÍGUEZ! LOZANO!


















a! la! garantía! única! de! cumplimiento,! por! regla,! el! siniestro! no! lo! constituye!
























caducidad! de! un! contrato! y! cuando! se! aplican! multas.! En! los! demás!
incumplimientos,! según! el! reglamento,! el! acto! administrativo! que! declara! el!
incumplimiento!es!la!reclamación!a!la!aseguradora.!




al! igual! que! las! Xpropiamente! dichasX! cláusulas! excepcionales.! Es! más,! en!
desarrollo! de! tal! prerrogativa,! el! Estado! tiene! la! potestad! de! constreñir! a! la!
aseguradora,!la!cual!no!es!parte!del!contrato!estatal!que!se!garantiza.!Lo!que!se!
constituye!como!una!auténtica!excepcionalidad!y!exorbitancia,!pero!sólo!si!compara!




que,! de! manera! inmediata,! se! encuentra! estrechamente! ligado! al! concepto! de!
seguro!de!cumplimiento,!el!cual,!como!se!mencionó,!no!tiene!regulación!expresa!en!
el!CCo.! y,! por! ello,! podría! clasificársele! como! una! especie! de! seguro! de! daños!





















póliza! que! debía! ser! otorgada! en! los! contratos! administrativos394.! En! el! referido!
instrumento!se!indicó!que!debía!entenderse!causado!el!siniestro!en!los!contratos!
administrativos:!“tan*pronto*como*la*aseguradora*sea*notificada*de*las*resoluciones*




o! entidades! bancarias! y! que! las! pólizas! matrices! debían! ser! aprobadas! por! la!
Contraloría!General!de!la!República.!
Como! se! colige! de! lo! expresado! en! el! párrafo! anterior,! el! primer! estatuto! de!
contratación!estatal!no!modificó!sustancialmente!el!panorama!de!las!garantías!en!
los! contratos! administrativos! y! tampoco! aportó! mayores! claridades! sobre! qué!
constituía!el!siniestro!en!los!seguros!de!cumplimiento.!Por!ello,!a!partir!de!la!vigencia!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!








del! D.150/76,! la! configuración! del! siniestro! se! regulaba! directamente! por! la!
estipulación!del!contrato!de!seguro.!
En! el! año! 1981,! la! Contraloría!General! de!República!modificó,! por!medio! de! la!
Resol.08660!la!estipulación!que!definía!la!ocurrencia!del!siniestro!en!la!póliza!matriz!
de!seguro!de!cumplimiento!e!indicó!que!el!siniestro!lo!constituye!la!notificación!a!la!
aseguradora! de! los! actos! administrativos! que! declaran! la! caducidad]! imponen!









































garantizados! los! derechos! de! defensa! y! contradicción! del!
contratista! y! de! su! garante,! proferirá! el! acto! administrativo!
correspondiente!en!el!cual,!además!de!la!declaratoria!de!caducidad,!
procederá!a!hacer!efectiva!la!cláusula!penal!o!a!cuantificar!el!monto!
del! perjuicio! y! a! ordenar! su! pago! tanto! al! contratista! como! al!




contratista! y! de! su! garante,! proferirá! el! acto! administrativo!
correspondiente!en!el!cual! impondrá!la!multa!y!ordenará!su!pago!






administrativo! constituye! el! siniestro! en! las! garantías! otorgadas!
mediante!póliza!de!seguro.!
14.3!En! los!demás!casos!de! incumplimiento,!una!vez!agotado!el!
debido! proceso! y! garantizados! los! derechos! de! defensa! y!
contradicción! del! contratista! y! de! su! garante! proferirá! el! acto!


















de! las! garantías,! el! artículo! 128! del! D.1510! modificó! la! redacción! del! decreto!
reglamentario! predecesor.! Pero! no! alteró! su! espíritu,! esto! es,! que! mantuvo! la!







actos! administrativos! que! declaren! otros! incumplimientos! constituirán! la!
reclamación!!a!la!aseguradora.!
Cabe!destacar!que,!en!la!actualidad!el!D.1082/15!compiló,!entre!otros!reglamentos,!
el!D.1510/13.!Razón!por! la! cual! la! fuente! formal!normativa!que!en! la!actualidad!














que! tal! incumplimiento! le! sea! impuable! al! contratista! del! Estado]! que! la! entidad!
declare!la!caducidad!del!contrato!o!imponga!la!multa!al!contratista!por!medio!de!un!













Como! se! señaló,! las! coberturas! o! amparos! que! conforman! la! garantía! única! de!















En! el! escenario! en! que! el! contratista! destine! los! dineros! entregados! a! objetos!
distintos! al! proyecto! contratado! por! la! entidad]! o! los! destine! al! proyecto! en! una!






























servicio! o! estabilidad! de! la! obra.! Adicional! a! los! incumplimientos,! este! amparo!
también! cubre! el! valor! de! las! sanciones! contractuales,! multas! y! cláusula! penal!
pecuniaria.!!




















Cabe! resaltar! que! en! caso! de! incumplimiento! parcial! del! contratista! es! posible!




contrato! estatal.! Recuérdese! que! las! partes! pueden! establecer! el! plazo! para! la!
liquidación! del! contrato! como! a! bien! lo! tengan! o,! en! caso! de! no! estipularlo,! el!
estatuto!general!señala!que!podrán!liquidarlo!de!mutuo!acuerdo!dentro!de!los!cuatro!











3.1.4.% Pago% de% salarios,% prestaciones% sociales% legales% e% indemnizaciones%
laborales%
Esta! cobertura! ampara! los! perjuicios! que! podría! infligir! el! incumplimiento! de! las!
obligaciones! laborales!del! contratista.!Tal!perjuicio! se!causaría!por!una!eventual!
condena!judicial!a!la!entidad!o!acuerdo!cuyo!fundamento!sería!la!solidaridad!que!
establece!el!art.!34!del!CST399.!










la! obra! se! destruya! u! arruine! por! causas! imputables! al! constructor,! una! vez!















En! cuanto! a! la! suficiencia,! el! reglamento! le! impone! a! la! entidad! el! deber! de!
determinar! el! valor! del! amparo!en! los!pliegos!de! condiciones!o!en! las! tratativas!
preliminares,!así!como!su!vigencia,!conforme!al!estudio!técnico!sobre!la!vida!útil!de!
la! obra.! Fijando! una! regla,! a! título! de! referente,! de! 5! años.! Por! último,! debe!





los! productos! derivados! de! contratos! como! el! de! prestación! de! servicios! y! de!








































y! los! tres! años! posteriores! a! su!
terminación!
Estabilidad!de!la!obra!
























































al! juez),! o! resultaría! desproporcionado! si! cobra! el! 100%! del! amparo,! cuando! el!
perjuicio!es!inferior.!!
Así,!de!manera!más!reciente,!el!mismo!juez!colegiado!ha!sostenido!que,!en!efecto,!
la! facultad!para!declarar! el! siniestro!que! reconoce!el! artí.! 18!de! la!L.80/93!para!
efectos! de! la! caducidad! y! la! que! otorgó! la! L.1150/07! en! las! declaratorias! de!







de!cuantificar! los!perjuicios!en! la!declaratoria!de! incumplimientos,!multas!y!otras!
sanciones!contractuales,!como!en!su!momento!lo!hizo!el!D.4828/08,!veamos:!
L.1474/11,!art.!86:!Las*entidades*sometidas*al*Estatuto*General*de*














debido* proceso* y* garantizados* los* derechos* de* defensa* y*
contradicción* del* contratista* y* de* su* garante,* proferirá* el* acto*
administrativo*correspondiente*en*el*cual,*además*de*la*declaratoria*










































corresponde!al!asegurado! formular! la! reclamación!que,!a!diferencia!del!aviso!de!
siniestro,!requiere!probar!la!ocurrencia!del!mismo!y!la!envergadura!del!perjuicio.!La!
















dejando* a* salvo,* como* el* lógico,* la* acción* ordinaria* para* el*
asegurado* o* beneficiario.* El* silencio* en* cambio,* real* o* virtual*









por! inexactitud!o!reticencia!del! tomador! ,!o! la!de!que!no!aparece!
probado!el!siniestro!porque!la!prueba!aducida!con!la!reclamación!
es! inconducente,! o! porque,! consecuencia! de! un! riesgo! excluido,!
desborda!el! contenido! contractual! del! seguro,! o! la!de!que!no!ha!
demostrado! la! magnitud! del! daño,! porque! los! documentos! son!
falsos,!revelan!adulteraciones!o!no!son!idóneos,!o!la!de!que,!incurso!
en! alguna! de! las! infracciones! sobrevivientes! al! siniestro,! el!
asegurado!ha!perdido!el!derecho!a!la!prestación!asegurada!!!!!
Como!se!colige!de!lo!expuesto,!el!régimen!en!el!derecho!privado!es!sustancialmente!
distinto]! porque! según! la! normativa! las! entidades! estatales! no! tienen! las!
obligaciones!de!dar!aviso!de!siniestro!ni! realizar! reclamación,! salvo!el! caso!que!
prevé! el! reglamento! para! declaratorias! de! incumplimiento! que! no! impliquen!
caducidad! del! contrato! o! imposicón! de!multa.! Aquello,! a! su! vez,! impide! que! la!
aseguradora!pueda!esgrimir!exclusiones!del!pago!del! siniestro.!Sin!embargo,!es!
pertinente!resaltar!que!la!aseguradora!puede!exponer!sus!argumentos!en!el!curso!
del! procedimiento! administrativo! que! busca! declarar! la! caducidad! o! imponer! las!







efectos! del! acto,! para! ello! Xen! la! actuación! judicialX! debe! obtener! la! respectiva!
medida!cautelar.!
Por!último,!existe!un! factor!sustancial!diferencial!entre!el! siniestro!en!el!derecho!
privado! y! en! la! contratación! estatal:! la! efectividad.! Como! se! vio,! en! el! derecho!




no! avisa! ni! reclama,! y! puede! hacer! ejercicio! de! la! ejecución,! una! vez! adquiera!
firmeza!el!acto!administrativo!que!haga!las!veces!del!siniestro!y,!como!se!verá!más!
adelante,! en! un! par! de! eventos! podrá! hacer! uso! del! procedimiento! de! cobro!
coactivo.!





siniestro.! Por! ello,! el! procedimiento! administrativo! que! se! utilizaba! para! la!
declaración! del! siniestro! era,! según! el! caso,! el! que! se! estableciera! para! la!
expedición!de!cada!acto!administrativo.!




Administración* Pública* podrán* declarar* el* incumplimiento,*
cuantificando* los* perjuicios* del* mismo,* imponer* las* multas* y*







* a)* Evidenciado* un* posible* incumplimiento* de* las* obligaciones* a*
cargo*del*contratista,* la*entidad*pública* lo*citará*a*audiencia*para*
debatir*lo*ocurrido.*En*la*citación,*hará*mención*expresa*y*detallada*
de* los* hechos* que* la* soportan,* acompañando* el* informe* de*
interventoría*o*de*supervisión*en*el*que*se*sustente*la*actuación*y*
enunciará* las* normas* o* cláusulas* posiblemente* violadas* y* las*
consecuencias* que* podrían* derivarse* para* el* contratista* en*
desarrollo* de* la* actuación.* En* la*misma* se* establecerá* el* lugar,*
fecha*y*hora*para*la*realización*de*la*audiencia,*la*que*podrá*tener*
lugar* a* la* mayor* brevedad* posible,* atendida* la* naturaleza* del*
contrato*y* la*periodicidad*establecida*para*el*cumplimiento*de*las*






las* consecuencias* que* podrían* derivarse* para* el* contratista* en*
desarrollo*de*la*actuación.*Acto*seguido*se*concederá*el*uso*de*la*
palabra* al* representante* legal* del* contratista* o* a* quien* lo*




















o* cuando* por* cualquier* otra* razón* debidamente* sustentada,* ello*
resulte* necesario* para* el* correcto* desarrollo* de* la* actuación*












El! procedimiento! para! la! imposición! de! multas,! sanciones! o! declaratorias! de!




























impugnado!a! través!del! recurso!de! reposición.!Sobre!el! cual! se!decidirá,! de! ser!
posible,!en!la!misma!audiencia.!
Frente!al!recurso!que!procede!contra!la!imposición!de!sanciones!o!declaratorias!de!
incumplimiento!debe! realizarse! la!misma!precisión!con! relación!al! procedimiento!
administrativo.!Es!decir,!que!en!caso!de!que!junto!con!la!impugnación!de!la!decisión!
el! contratista!o! la!aseguradora!soliciten! la!práctica!de!pruebas]!el! recurso!no!se!















Una!vez!en! firme!el!acto!administrativo!que!declara!e! incumplimiento,! impone! la!
multa!o!sanción]!el!contratista!o!la!aseguradora!podrán!impugnar!la!validez!de!dicho!
acto! por! vicios! en! sus! elementos! de! licitud.! De! dicha! controversia,! tal! como! lo!
establece! el! art.! 141! del! CPACA! y! el! 77! del! EGCAP,! conocerá! la! jurisdicción!
contencioso!administrativo!por!el!medio!de!control!de!controversias!contractuales.!
! !
7.% Ejecución% o% cobro% coactivo% como% consecuencia% de% la% declaración% del%
siniestro%por%incumplimiento%del%contratista%
!
En! lo! que! corresponde! al! cobro! de! la! indemnización! garantizada! a! través! del!
contrato! de! seguro! de! cumplimiento,! la! discusión! no! ha! sido! pacífica.! Así,! en!
vigencia!del!D.222/83,!las!entidades!estaban!facultadas!por!el!art.!68!del!CCA!para!















mantenía! vigente! la! posibilidad! de! ejecución! de! estas! deudas! por! Jurisdicción*
Coactiva.!!











En! la! década! de! los! 70,! el! D.1400! XCPCX! en! el! capítulo! VIII! estableció! el!






406!! Sin! embago,! el! CE! ha! estimado! todo! lo! contrario,! que! la! entidad! pública,! en! el!














CPC:! que! algunos! actos! administrativos! que! fueran! claros! expresos! y! exigibles!
prestaban! mérito! ejecutivo! por! jurisdicción! coactiva.! En! lo! que! corresponde! al!
procedimiento!para!el!cobro,!el!art.!252!del!CCA!remitía!al!Código!de!Procedimiento!
Civil.!
Como! se! ve,! en! aquel! contexto! la! jurisdicción! coactiva! era! tratada! como! un!
procedimiento!materialmente!judicial!llevado!a!cabo!por!funcionarios!pertenecientes!
orgánicamente! a! la! rama! ejecutiva! del! poder! público! u! órganos! administrativos!
autónomos.!
No! obstante,! con! la! expedición! del! Estatuto! Tributario! (D.624/89)! se! modificó!
sustancialmente!la!concepción!de!la!figura!de!la!jurisdicción!coactiva.!Aquel!Decreto!
Ley,!en!el!Título!VIII,!designó!que!para!el!cobro!coactivo!de!las!deudas!fiscales!por!
concepto! de! impuestos,! anticipos,! retenciones,! intereses! y! sanciones,! de!

















nacional! hacían! uso! de! una! potestad! administrativa! y! las! entidades!
descentralizadas! territorialmente! ejercían! funciones! judiciales! para! ejecutar! las!
obligaciones!claras,!expresas!y!exigibles!en!su!favor.!
Empero,! la! jurisprudencia,! por! ejemplo! la! constitucional,! ha! señalado! que! “la*
denominada* ‘jurisdicción* coactiva’,* es* decir,* la* facultad* para* definir* situaciones*
jurídicas* sin* necesidad* de* acudir* a* la* acción* judicial* (autotutela* ejecutiva),* se*
enmarca*dentro*de*la*órbita*de*la*función*administrativa*cuyo*objetivo*es*lograr*el*
cumplimiento*de*una*obligación*tributaria*en*sede*administrativa”407.!































pudiera! incurrir! un! contratista,! porque! las! entidades! no! tenían! expresamente! la!




























En! ese! contexto,! actualmente! las! entidades! del! Estado! disponen! de! varias!
herramientas! para! hacer! efectivo! el! contrato! de! seguro! de! cumplimiento! que! un!
contratista! toma! a! su! favor.! En! primer! lugar,! podrá! directamente! reclamar! a! la!
aseguradora!que!ejecute!la!obligación!condicional!a!la!que!se!obligó!en!el!contrato!
de!seguro,!en!firme!el!correspondiente!acto!administrativo.!
En! segundo! lugar,! la! entidad! podrá! exigir! judicialmente! a! la! aseguradora! el!
cumplimiento!del!contrato!de!seguro!ante!la!jurisdicción!contencioso!administrativa,!
a! través! del! medio! de! control! de! controversias! contractuales! y! un! proceso!








cuantificado! el! perjuicio! y,! con! todo,! tendrá! que! cerciorarse! de! que! el! titulo! que!
pretende!formar!sea!claro,!cierto!y!se!haga!exigible.!
Por! último,! la! entidad! podrá,! con! los! mismos! requisitos! de! formación! del! título!
ejecutivo!que!operan!en!la!anterior!alternativa,!!cobrar!la!indemnización!de!perjuicios!













convicción! de! la! entidad! contratante,! incumplió! obligaciones! que! derivan! del!












































sino! Xademás! y! de! forma! sistemáticaX! por! la! categoría! de! la! cual! surge! esa!
manifestación!administrativa,!esto!es,!el!actualmente!denominado!contrato!estatal!
regulado! por! el! EGCAP,! su! concepción,! tipologías! y! Xentre! otros! tópicosX! su!
clausulado,!con!el!objeto!de!ubicar!el!régimen!de!las!garantías!sobre!los!riesgos,!el!
cual! se! presenta! como! transversal! a! la! actividad! o! gestión! contractual! de! las!
entidades! públicas! y,! en! consecuencia,! permitió! relacionarlo! con! aspectos! que!
emanan! de! la! formación,! celebración,! ejecución,! terminación! y! liquidación! del!
acuerdo! de! voluntades,! así! como! con! aquellas! vicisitudes! que! pueden! surgir! X





pública,! se! precisa! que! se! relaciona! con! el! éxito! del! proyecto! estatal! que! se!
























que* los* afectan* y* en* la* vida* económica,* política,* administrativa* y* cultural* de* la*













estatales.* Las* actuaciones* de* quienes* intervengan* en* la* contratación* estatal* se*
desarrollarán* con* arreglo* a* los* principios* de* transparencia,* economía* y*









en! el! régimen! exceptuado,! debe! estar! gobernada! por! sus! correspondientes!
principios415.!
!
En! ese! orden,! como! lo! reconoce! el! maestro! Luciano! Parejo! Alfonso:! “…la*
Administración*es*la*única*pieza*del*Estadoipoder,*es*el*único*sujeto*público*que,*
teniendo* una* presencia* permanente* en* el* proceso* (dinámico)* de* gestión* de* los*
asuntos* públicos,* se* caracteriza* constitucionalmente* por* el* aseguramiento* de* la*
satisfacción* del* interés* general* como* obligación* de* resultado”416.! Para! ello!
entonces,!acude!a!la!celebración!de!contratos!con!particulares!u!otros!sujetos!de!




propia* actividad* (obras,* compras,* suministros,* asistencia* técnica),* o* bien* para*
desarrollar* servicios* públicos* (gestión* de* éstos,* concesiones* de* obras),* pero*





















punto*de*vista* la*contratación*cumple*una* función*decisiva*en* la*satisfacción*del*
interés*general,*incorporando*a*ésta*un*mecanismo*convencional*intersubjetivo*que*






o! implícita)! esa! conclusión! de! la! relación! estricta:! interés* generalXfunción*
administrativaXcontratación* pública.! Con! todo,! paradójicamente,! cuando!
corresponde! interpretar! y! aplicar! otras! normas! jurídicas! de! orden! legal! sobre! la!
contratación,! en!algunas!oportunidades,! se!desatiende! (con!o! sin! intención)! ese!
parámetro! constitucional! (que! otorga! fundamento! normativo418)! y,!





Con! este! último! criterio,! expresarán! que! la! exorbitancia! se! cumple! mediante!
cláusulas!excepcionales! y! que,! por! tanto! (por! su!misma! denominación),! son! de!























“Cláusulas% propias% de% los% contratos% administrativos.* Los* contratos* para* el*
desarrollo* de* proyectos* de* Asociación* Público* Privada* incluirán* las* cláusulas*
excepcionales,*propias%de% la%contratación%pública* tales*como* la*de*caducidad,*




esas! cláusulas! o! potestades! excepcionales,! éstas! se! encuentran! prohibidas! (en!
aquellos!contratos!no!aludidos!por!esa!ley),!porque!“este*tipo*de*poderes*requiere,*
cuando*menos,*autorización*legal*para*su*inclusión*y*posterior*utilización,*debido*a*




mecanismo* de* ejercicio* de* las* exorbitancias* contractuales“419.! Sustrayendo,!
entonces,!de! la!mayoría!de!contratos!estatales! las!herramientas!principales!para!












Retomando! la! posición! de! esta! tesis,! para! ratificarla! frente! a! los! anteriores!
argumentos!del!CE,!debe!precisarse!que!sí!existe!mandato!normativo!(por!lo!demás!












prehistoria* del* derecho* administrativo…Por* eso,* en* definitiva,* un* contrato* de* la*
administración,*aun*con* régimen* inicial*preponderantemente*de*derecho*privado,*
podría* pasar* a* ser* un* “contrato* administrativo”* y,* por* tanto,* con* “régimen*
preeminentemente*de*derecho*público”,*si*la*administración,*por*razones*de*interés*
general,*decide*hacer*uso*de*las*cláusulas*exorbitantes*implícitase*razón*por*la*cual*




!!!!!421!! BREWERXCARÍAS,! Allan! R.,! op.* cit.,! pp.! 115,! 118X119.! En! el! mismo! sentido,!
PAREJO! ALFONSO,! Luciano,! El* Régimen* Jurídico* General* de* la* Contratación*
Pública*en*España,!op.*cit.,!pp.!263X264:!“Como*quiera*que*la*contratación*no*puede*
eximir* a* la* administración* de* su* estatuto* constitucional,* ha* de* compatibilizarse*
necesariamente*con*las*exigencias*de*éste,*lo*que*se*consigue*en*el*régimen*jurídico*
de* aquélla* mediante* la* conservación* por* la* administración* contratante* de*
determinadas* potestades* unilaterales* susceptibles* de* ser* proyectadas* sobre* la*










(i)! No! distinguir,! en! su! connotación! (aunque! sí,! en! su! aplicación),! las!
cláusulas!excepcionales!(como!la!declaratoria!de!caducidad!del!contrato)!

















excepcionales,! sino! su! ausencia)! están! dadas,! ahora! sí! y! de! forma!
restrictiva,! por! el! objeto! específico! del! acuerdo! de! voluntades!
perfeccionado,! siempre! que! el! Legislador! lo! haya! establecido!
explícitamente]!y!!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!












lo! contrario! debe! estar! expresamente! estipulado,! significando! que! el!




(cláusulas! excepcionales! y! demás! potestades! unilaterales)! en! sus! contratos,!
permitido!por!la!propia!L.80/93,!cuando!determina!que!el!derecho!privado,!en!este!
contexto,! debe!ceder!ante!el! público,! constituyéndose!aquél! en!supletorio422.!De!
manera!que,!sistematizando! lo! formulado! (incluyendo! lo!analizado!en! los!demás!












particularmente* reguladas* en* esta* Ley“! (énfasis! fuera! del! texto! original)! Ley! que!


































































Corresponde! precisar! que! el! régimen! descrito! en! la! gráfica! no! requiere! cambio!
legislativo!(sí!interpretativo)!Aquél!sólo!es!necesario!para!optimizarlo,!por!ejemplo,!




por! parte! de! las! entidades! públicas),! las! cláusulas,! por! un! lado,! y! las! demás!
potestades,! por! el! otro,! encuentran! regulaciones! independientes,! que! permiten!
aseverar!que,!donde!las!primeras!están!proscritas,!no!necesariamente!es!así!con!
las! segundas! (para! ello! debe! existir! manifestación! específica! y! expresa)! Por!
ejemplo,! aunque! la! terminación! por! declaratoria! de! caducidad! del! contrato! esté!

















contrato! estatal,! en! este! ámbito! de! la! actuación! de! las! entidades! públicas,! su!






desconocer! la!presencia!de! lo!exorbitante! (que!no!es!arbitrariedad)!Tampoco!es!







propugnar! por! la! conservación! (en! la! generalidad! de! los! eventos)! de! las!
prerrogativas!de!los!entes!públicos!cuando!integran!un!contrato,!tampoco!se!intenta!
apoyar! el! desconocimiento! de! los! derechos! (fundamentales,! patrimoniales! o! de!
cualquier!otra!entidad)!del!contratista!y!su!garante,!toda!vez!que!no!se!aboga!por!el!
ejercicio,! sin! fundamento,! de! la! unilateralidad.! Se! tiene! como! presupuesto! la!
actuación!de!buena! fe423!de! las!partes!del!contrato!estatal,!principalmente,!de! la!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!




esta*Ley,* los*contratistas…*Colaborarán*con* las*entidades*contratantes*en* lo*que*
sea*necesario*para*que*el*objeto*contratado*se*cumpla*y*que*éste*sea*de*la*mejor*
calidade* acatarán* las* órdenes* que* durante* el* desarrollo* del* contrato* ellas* les*
impartan*y,*de*manera*general,*obrarán*con*lealtad*y*buena*fe*en*las*distintas*etapas*
contractuales,*evitando*las*dilaciones*y*entrabamiento*que*pudieran*presentarse“.!













entidad! como! contratante! y! del! particular! como! contratista.! Recuérdese,! por! lo!
demás,!que!las!decisiones!de!las!autoridades!en!ejercicio!de!función!administrativa!
(donde! se! suma! la! actividad! contractual)! no! hacen! tránsito! a! cosa! juzgada,! sin!
perjuicio! de! la! estabilidad! o! irrevocabilidad424]! pero! sí! Xcuando! se! adoptan! con!




Con! esta! nueva! percepción! (en! comparación! con! la! jurisprudencia! actual! y! la!











CCo.!art.! 871.! “Los*contratos*deberán*celebrarse*y*ejecutarse*de*buena* fe*y,*en*
consecuencia,*obligarán*no*sólo*a*lo*pactado*expresamente*en*ellos,*sino*a*todo*lo*
que* corresponda*a* la* naturaleza* de* los*mismos,* según* la* ley,* la* costumbre* o* la*
equidad*natural“.!











(i)! Que! el! régimen! general! sobre! las! garantías! en! la! contratación! pública!
colombiana! se! presenta! Xprima* facieX! como! pacífico.! Sin! embargo,!
cuando!se!pretende!comprender,!de!manera!holista,! su! implicación!en!
esta! actividad! del! Estado,! se! encuentran! serias! dificultades,! como! la!
incidencia!de!un!contrato!celebrado!exclusivamente!entre!particulares.!
!






(iii)! Que,! en! su! aplicación,! debe! acurdirse! tanto! al! derecho! privado! como!
público,! prevaleciendo! Xen! todo! casoX! éste.! De! allí! que,! para! hacer!
efectiva! la! póliza,! el! procedimento! (en! términos! generales)! difiera! del!









(v)! Que! la! facultad! de! declarar! unilateralmente! el! siniestro,! por!
incumplimiento! del! contratista,! conlleva! Xpara! que! sea! efectivo! y!
nuevamente!satisfacer!el!interés!generalX!otras!potestades!que!la!entidad!


















se! deben! dar! dos! presupuestos,! al!momento! de! la! interpretación! y! aplicación! o!
adjudicación!de!las!normas!jurídicas!por!parte!de!los!operadores!jurídicos,!ya!sean!
autoridades! judiciales! o! administrativas:! que! en! el! razonamiento! jurídico! no! se!
presenten!arbitrariedades!y!que!las!decisiones!tomadas!sean!apropiadas,!esto!es,!





aplicación! de! las! normas! jurídicas! por! los! órganos! del! poder! público430.! La!
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
426!! Habrá!que!valorar,!en!todo!caso,!que!la!mayoría!de!los!eventos!prohibitivos!de!esa!
norma! jurídica! coincide! con! causales! de! contratación! directa! y,! en! esta,! el!
reglamento!no!obliga!a!pactar!la!cláusula!de!garantías.!



















donde! la! interpretación! de! las! normas! jurídicas! adquiere! relevancia,! ya! que! el!
derecho,!a!diferencia!de!lo!considerado!por!Austin,!no!es!un!producto!acabado,!no!
contiene!la!solución!clara!y!precisa!en!todos!los!casos432,!y!el!operador!del!derecho!







tiene! una! única! respuesta! correcta! para! cada! caso,! pero! sí! unas! mejores! que!
otras433.!Se!deben,!en!este!sentido,!emplear!argumentos!y!razones!para!justificar!la!


















toda! vez! que! le! suministran! coherencia! a! las! demás! normas! que! lo! componen.!
Simetría!que!no!solamente!se!predica!del!sistema!jurídico!en!general,!sino!también!
de!los!subsistemas!que!lo!componen,!como!el!derecho!administrativo!contractual,!
los! cuales! Xademás! de! estar! en! sinfonía! con! aquélX! deben! tener! coherencia!
interna434.!!!
!
Con! lo! dicho! hasta! aquí,! se! tiene! que! los! operadores! jurídicos,! al! momento! de!
resolver!un!caso!concreto,!deben!analizar!varias!soluciones!y!tratar!de!ponderarlas,!
valorarlas!y!sopesarlas!hasta!encontrar!unas!respuestas!más!sólidas!y!justificadas!




Pero,! también!el! jurista!debe!estar!comprometido!con! la! justicia!y! la!sociedad!al!
pretender!interpretar!las!normas!que!rigen!esa!comunidad!y!asimismo!al!auscultar!
























razones! de! fondo,! que! encuentren! sustento! en! la!CPol.,! la! Ley! y! sus! valores! y!
principios.!De!lo!contrario,!el!derecho!perdería!credibilidad!como!mecanismo!para!
resolver!los!conflictos!de!una!manera!justa.!No!habría!certeza!jurídica.!Es!en!este!





























de! la! sociedad! y! en! aras! de! cumplir! los! mandatos! y! fines! del! Estado! Social! y!








su!aplicación! (por! las!autoridades! judiciales!y!administrativas),!debiendo!ser,!por!
ende,!en!su!primera!parte!descriptiva!y!en! la!segunda!prescriptiva,! con!miras!al!
perfeccionamiento,!tanto!formal!como!material,!del!ordenamiento!jurídico]!para!así!






valores! y! principios! que! lo! conforman! e! informan,! no! puede! ser! simplemente!
descriptiva,!si! lo!que!se!pretende!con!ella!es!el!perfeccionamiento! razonable!del!
orden!jurídico,!por!cuanto!“[e]l*coste*tremendo*que*tiene*limitarse*a*describir*es*que*
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SCA,!Secc.!3ra,!Sub.!C,!A!23/05/12,!Rad.!25000X23X26X000X2011X00582X01!(42881)!
SCA,!Secc.!3ra,!S!12/07/12,!Rad.!85001X23X31X000X1995X00174X01(15024)!
SCA,!Secc.!3ra,!Sub.!A,!S!13/02/13,!Rad.!76001X23X31X000X1999X02622X01(24996)!
SCA,!Secc.!3ra,!Sub.!C,!S!24/04/13,!Rad.!68001X23X15X000X1998X01743X01(27315)!
SCA,!Secc.!3ra,!Sub.!C,!S!24/10/13,!Rad.!23001X23X31X000X2000X02857X01(24697)!
SCA,!Secc.!3ra,!Sub.!C,!S!13/02/15,!Rad.!05001X23X31X000X1996X01171X01!(26938)!
SCA,!Secc.!3ra,!Sub.!C,!S.!16/03/15,!Rad.!52001X23X31X000X2003X00665X01(32797)!
!
Corte!Constitucional!
!
S!CX454/94.!
S!CX154/96.!
S!CX452/99.!
S!CX539/99.!
S!SUX091/00.!
S!CX1436/00.!
S!CX417/02.!
Declaración*de*Siniestros*en*la*Contratación*Pública*Colombiana:*
Construcción*Dogmática*de*una*Regulación*Inconclusa*
*
!
! –303–!
S!CX649/02.!
S!TX017/05.!
S!CX713/09.!
!
Corte!Suprema!de!Justicia!
!
SCC,!S!14/06/89.!
SCC,!S!04/04/97.!
SCC,!S!16/11/05.!
!
Referencias%normativas*
!
CCA!
CCo.!
CCv.!
CGP!
CPACA!
CPC!
CPol.!
CST!
D.1348/39.!
D.2950/54.!
D.150/76.!
D.2388/79.!
D.222/83.!
D.624/89.!
D.393/91.!
D.591/91.!
D.777/92.!
D.1210/93.!
Declaración*de*Siniestros*en*la*Contratación*Pública*Colombiana:*
Construcción*Dogmática*de*una*Regulación*Inconclusa*
*
!
! –304–!
D.679/94.!
D.633/96.!
D.1818/96.!
D.2172/01.!
D.280/02.!
D.2790/02.!
D.66/08.!
D.2474/08!
D.4828/08.!
D.1716/09.!
D.19/12.!
D.734/12.!
D.1510/13.!
D.1069/15.!
D.1082/15.!
EOP!
L.225/38.!
L.29/90.!
L.23/91.!
L.6/92.!
L.30/92.!
L.131/92.!
L.80/93.!
L.100/93.!
L.142/94.!
L.315/96.!
L.446/98.!
L.489/98.!
L.610/00.!
L.640/01.!
Declaración*de*Siniestros*en*la*Contratación*Pública*Colombiana:*
Construcción*Dogmática*de*una*Regulación*Inconclusa*
*
!
! –305–!
L.685/01.!
L.689/01.!
L.715/01.!
L.782/02.!
L.1107/06.!
L.1118/06.!
L.1150/07.!
L.1286/09.!
L.1324/09.!
L.1341/09.!
L.1454/11.!
L.1474/11.!
L.1508/12.!
L.1563/12.!
L.1682/13.!
L.1738/14.!
L.1753/15.!
Resol.1810/57!de!la!CGR.!
Resol.08660/81!de!la!CGR.!
